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I. INTRODUCTION
Beginning in the early 1990's, and coinciding with the current situation
created in Europe by the disintegration of the Soviet Union, the changing
circumstances within the world context, especially in the European ambit, have
caused certain countries of Central and Eastern Europe (hereinafter "CEEC' s")
to request accession to the European Union. In essence, this has been done by:
Hungary, March 31, 1994;' Poland, April 5, 1994;2 Romania, June 22, 1995; 3
the Slovak Republic, June 27, 1995; 4 Latvia, October 27, 1995;5 Estonia,
November 24, 1995;6 Lithuania, December 8, 1995;' Bulgaria, December 16,
1995;8 the Czech Republic, January 17, 1996; 9 and Slovenia, June 10, 1996.10
The objective behind this work is twofold. First, an attempt will be made
to analyze some of the main issues that arise from the future accession of the
CEEC's to the European Union, with a special emphasis on the strategy of the
European Union in preparing for this accession, as well as the principal
implications this brings about for the functioning of the Union. Second, this
work will address a specific area of environmental politics dealing with
community legislation. After a brief identification of the main issues the
CEEC's face on this subject, an analysis is made of the different means which
the community has relied on to facilitate the incorporation of the community
legislation in regards to their internal judicial ordinances.
1. Bulletin of the European Union, 4-1994, point 1.3.18.
2. Bulletin of the European Union, 4-1994, point 1.3.19.
3. Bulletin of the European Union, 6-1995, point 1.4.57.
4. Bulletin of the European Union, 6-1995, point 1.4.58.
5. Bulletin of the European Union, 10-1995, point 1.4.60.
6. Bulletin of the European Union, 11-1995, point 1.4.42.
7. Bulletin of the European Union, 12-1995, point 1.4.60.
8. Bulletin of the European Union, 12-1995, point 1.4.61.
9. Bulletin of the European Union, 1/2-1996, point 1.4.75.
10. Bulletin of the European Union, 6-1996, point 1.4.49.
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II. THE MEANS FOR THE REALIZATION OF A STRATEGY OF ACCESSION FOR
THE COUNTRIES OF CENTRAL AND EASTERN EUROPE
A. The Strategy of Accession
In the context of the CEECs' accession to the European Union, one must
realize the different juridical means that affect the progressive attainment of
accession. These different juridical means will be the focus of analysis in the
next few sections.
1. The So-Called European Agreements
Given the evolution and complexity of the obligations assumed by the
member States of the European Union, a preliminary holding area is created,
much like an antechamber, for handling the accession of new States. This
antechamber exists so that candidate States may accommodate their juridical
order and their economic structures in compliance with the obligations derived
from its accession to the European Union. This is about these countries'
progressive integration of their economies and their jurisdictional ordinances
to the new situation. In any case, this process represents a way to initiate a
convergence into the European Union.
This situation, although not as intense as that taking place at the present
time, began in the 1970's, with association agreements with Greece, Turkey,"
Malta, 2 and Cyprus, 3 (these States later became full members of the European
Community). In these association agreements it was anticipated that in the
future the conditions would exist which would permit these States' accession
to the European Communities.
4
Based upon this notion, the countries of the European Free Trade
Association (hereinafter "EFTA") signed the Agreement on the European
Economic Area (hereinafter "EEA") on July 2, 1992. This agreement became
11. See Council Decision 64/733,1964 O.J. 217. The nomination of Turkey presents political and
economic problems of a different nature. The nomination was presented on April of 1987, but received a
negative evaluation by the Commission on December of 1989.
12. See Council Regulation 492/71, 1971 O.J. (L 61). Malta presented its candidature to the
European Union on July of 1990; in 1996 de Malta government decided to leave in suspense its candidature
and by so doing being left out of the amplification process. On March 10, 1998 Malta expressed its desire
to resubmit its candidature.
13. See Council Regulation 1246/73, 1973 OJ. (L 133). Cyprus officially solicited admission to
the European community on July of 1990. Its candidature has been admitted and included in the first group
of CEEC's which have initiated the accession negotiations.
14. See C. Lycourgos, C:L'association avec union duani , un mode de relations entre la CEE et
des Etats tiers, PRESSES UNIVERSrrAIRES DE FRANCE, PARIs, 1994 (For an exhaustive analysis of the
institutional workings and the content of the agreements of association with Greece, Turkey, Cypress and
Malta).
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effective on January 1, 1994.' 5 The EEA represented a precursor to full
accession, by focusing on the homogeneity of each State in connection with a
good part of the member States of the Union, and it has been credited with the
facilitation and improvement of negotiations and accession of some of the
signatory States (Austria, Finland, and Sweden). 6
The quantitative jump that represents the real possibility of accession of
the CEEC's, as well as the qualitativejump that has realized the entry into force
of the European Union Treaty, has encouraged the reactivation of these
Association agreements. In this way, association agreements have been signed
and have come into force with the following CEEC's: Hungary, 7 Poland, 8
Rumania, 9 Bulgaria,20 the Slovak Republic 2' and the Czech Republic. 2 Also,
on June 12, 1995, association agreements were signed with Latvia,23 Estonia,'
and Lithuania,' previous republics of the former Soviet Union. Finally, on
June 10, 1996, an association agreement was signed with Slovenia, a previous
republic of the former Yugoslavia.26 Thus, the European Community, their
member States, and certain CEEC's, have celebrated these so-called European
association agreements. According to the Commission, they could be qualified
with the adjective European, highlighting the importance of the political
initiative represented by its content and objective.27
These mixed agreements, signed by the European Community, their
member States, and each of the associated States, create not only issues about
economic cooperation, but also allow a political structural dialogue among
individual parties. It is not as impediment, that for each State, different
objectives are specified in relation to the level of the democratic profoundness
of its political system and of the transition phase towards the market economy
in which they are found.
The main purpose of these agreements relate to the creation of a
framework that allows the existence of conditions, political as well as
economic, in the associated States which facilitate their future accession into
15. See Council Regulation 1194, 1994 O.J. (L 1).
16. See Council Decision 95/1, 1995 O.J (L 1).
17. See Council and Commission Decision 93/742, 1993 03. (L 347).
18. See Council and Commission Decision 93/743, 1993 O.J. (L 348).
19. See Council and Commission Decision 94/907, 1994 O.J. (L 357).
20. See Council and Commission Decision 94/908, 1994 O.J. (L 358).
21. See Council and Commission Decision 94/909, 1994 O.J. (L 359).
22. See Council and Commission Decision 94/910, 1994 O.J. (L 360).
23. See Council and Commission Decision 98/98, 1998 O.J. (L 26).
24. See Council and Commission Decision 98/180, 1998 O.J. (L 68).
25. See Council and Commission Decision 98/150 1998 O.J. (L 51).
26. See Council and Commission Decision 1999/144, 1999 O.J. (L 51) (Euratom).
27. See Association Agreements with the Countries of Central and Eastern Europe: A General
Outline, COM(90)398 final.
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the European Union.28 However, it is necessary to note that the associated
States are not all working to reach the final theoretical objective of accession.
Instead, each State considering its degree of compliance with the requirements
established by the Community, will reach accession or not.
At this point, it is necessary to highlight the capacity of these means to
create a new approach to governmental and judicial institutions and which
allows them to come closer to being part of the legislation of the candidate
countries, specifically, the protection of the environment. Certain European
agreements integrate this area in a comparatively limited way and in very
general terms inside the chapter of economic cooperation, through diverse
formulas (specific dispositions or more generally with respect to the distinct
areas of cooperation). Even then, they constitute a reference point for the
establishment of priorities for community assistance.
2. The White Paper
Within the strategy of accession designed by the Essen European Council
on December 9th and 10th, 1994, and in which "the essential element of the
strategy for the approximation is constituted by the preparation of the
associated States so that they integrate in the internal market of the Union. 29
Mention must also be given to the adoption by part of the White Paper
Commission of the Countries of Central and Eastern Europe for the attainment
of the internal market.30
This document has its history in two communications presented by the
Commission concerning the elaboration of a strategy to prepare the CEEC' s for
the accession. Their goal is the identification of a program that should be
continued by each one of the association States and supervised by the European
Union," and whose compliance implies the satisfaction of the necessary
requisites for the attainment of an internal market.
The White Paper is centered on the necessity to approximate the
legislation of the pertinent associated States with the community norm relative
28. See e.g. iUrola Delgado, Las relaciones entre la Uni6n Europea y los palses de Europa Central
y Oriental: Los acuerdos europeos en el marco de la ampliaci6n de la Uni6n Europea, 1 Revista De
nstituciones Europeas [R.I.E.] 77-97 (1995); M. Maresceau, Les accords europ~ens: Analyse gdndral, 369
Revue Du March6 Commun Et De L'Union Europ6enne [Hereinafter R.M.C. U.E.] 507-15 (1993).
29. Bulletin of the European Union, 12-1994, point 1.13. See also Bulletin of the European Union,
12-1994, point 1.39.
30. See The White Paper for the Preparation of the Partner States of Central and Eastern Europe
for the Integration of the Union's Interior Market, COM(95), 163 final [Hereinafter White Paper].
31. See Beyond the European Agreements: A Strategy for the Preparation for Enlargement of the
Central and Eastern European Countries, COM(94)320 final; Following the Commissions Communication
on: Beyond the European Agreements: A Strategy for the Preparation for Enlargement of the Central and
Eastern European Countries, COM(94)361 final.
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to the internal market and to facilitate the integration of the economies in
transition of the associated States with the industrialized market economies of
the member countries of the European Union. For that reason, within each
pertinent sector of the internal market (free circulation of goods, people,
services, and capital) a strategy is established for the Associated States to
follow as well as the order of priorities they could commit an approximation
and the necessary conditions to make effective the legislation.
3. The Reinforced Pre-Accession Strategy: The Accession Association
To reinforce the pre-accession of the CEEC's, the Commission has
designed a strategy that later was endorsed in good measure by the European
Council which took place in Luxemburg on December, 1997; and whose final
objective consists on "placing all the candidates from Central and Eastern
Europe under conditions of becoming, in time, members of the European Union
and to effectively align themselves in the best possible way with the 'acquis'
of the Union before the accession. 32
The strategy of reinforced pre-accession is based upon the attainment of
two goals. The first goal relates to the reunion, of a unique framework, of all
the different types of support that the European Union has to prepare the
accession of the CEEC's (European Agreements, White Paper about internal
market, the structured dialogue and the PHARE program). The second goal is
one of familiarizing the candidates with the politics and the procedures of the
Union offering them the possibility to participate in the community programs.33
To complete this new pre-accession strategy a new instrument was
established as the Association for the Accession. This instrument is centered-
around two ideas. The first refers to a requirement that each State should
respond to certain commitments of administrative and economic political
content. In essence, these commitments will focus on the principles of
democracy, macroeconomic stability, nuclear security, and a national program
of adoption of the community legislation subject to a precise calendar.
The second idea refers to financing, which by way of counter-borrowing,
will be realized by the European Community. Thus, it is intended that the
Community financially assist each candidate through such means as the
contribution of funds from the PHARE program, and other institutions like the
European Bank of Investments (hereinafter "EBI"), the European Bank of
Reconstruction and Development (hereinafter "EBRD") and the World Bank.34
32. See Bulletin of the European Union, 12-1997, point 1.5.13.
33. See, Bulletin of the European Union, Supp. 5/97 at 56. (Supplemental issue adapted from the
original document which appeared as, Agenda 2000: For a Bigger and Stronger Union, COM(97)2000 final)
[Hereinafter Bigger and Stronger Union].
34. Id. at 57.
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This assistance will be conditioned upon the accomplishment of the
objectives set out by the Commission and in accordance with the timetable that
is established. The application of the program by each candidate will be subject
to the evaluation of the Commission, which in turn, will determine the degree
of satisfaction of the objectives and the advancements. The priorities of the
Commission will determine those areas in which the greatest deficiencies
exist.35
While each country begins its process of adopting the community
legislation, they will be offered the opportunity to participate in community
financial programs as well as the possibility of becoming a part of the activities
carried out by certain agencies of the Community, like the European Agency for
the Evaluation of Medications, the European Agency for the Environment, and
the Office of Veterinary Inspection and Phytosanitary.36
The Commission's approach was confirmed at the European Council of
Luxembourg on December 12th and 13th of 1997, in which the Commission
approved the general terms of the proposals. Thus, the European Council
unanimously determined that by March 15, 1998, the Council would decide the
system of associations that would be configured as the key element of the pre-
accession strategy. Likewise, the Commission agreed to an increase in the pre-
accession assistance under the PHARE program, which was previously oriented
towards this objective and which starting in year 2000 would assist the agrarian
sector and favor similar actions to the Fund of Cohesion."
Following this mandate on March 16, 1998, the Council adopted a
regulation instituting the Associations for the Accession.3" In this regard, the
Council decided by a qualified majority, and proposed by the Commission, the
principles, objectives, and priorities that will effect each association for
accession. In accordance with these requirements, financial assistance would
be available for any candidate wishing to follow this regulation. In the event
that the commitments contained in the European agreements are not met or that
insufficient progress is made in meeting the criteria set out in the European
Council of Copenhagen, the Council, by qualified majority, would be able to
"adopt convenient measures in what refers to the concession of pre-accession
35. Id.
36. Id. at 57-58.
37. See Bulletin of the European Union, 12-1997, point 1.5.14-17.
38. See Council Regulation 622/98, 1998 OJ. (L 85). Within article 1 of the regulation it is
stipulated that each association for the accession offers a unique framework which includes two aspects:
The preparatory priorities of accession, based on the specific situation of each State, keeping in mind the
political and economic criteria and the inherent obligations of being a member State of the European Union,
just as they are defined by the European Council; and the financial means to assist each candidate State and
the enforcement of the predetermined priorities required during the period of accession.
2000]
620 ILSA Journal of International & Comparative Law [Vol. 6:613
assistance to each candidate State," based upon a proposal submitted by the
European Commission.
In the financial arena the Council, on June 21, 1999, adopted the
agricultural instrument and structural instrument of pre-accession, as well as a
third piece of regulation. The performance of both instruments was coordinated
with the PHARE program to avoid the duplication of funds in order to favor the
complimentary nature of the actions that are financed.
Thus, the Council by means of Regulation 1267/99, implemented a certain
Structural Instrument of Pre-accession (hereinafter "SIPA") which essentially
set as a goal the financing of investment projects in two areas. These areas
include environmental measures, to allow the candidate States to adjust the
'acquis communautaire' in this sector and measures for infrastructure of
transports.39 Similarly, a particular agricultural instrument of pre-accession
(hereinafter "SAPARD") is created through Regulation 1268/99 whose
essential objective is the long term financing of projects to adapt the agriculture
and the rural areas to the application of the 'acquis communautaire' in regards
to related agricultural politics.' In addition, Regulation 1266/999 coordinated
the action of the Commission with the PHARE program (amending it)." These
modifications refer to the focus of this instrument in terms of the assistance in
reinforcing the administrative and institutional capacities to permit the correct
application of the community legislation. In addition, other areas encompass
the investment in the environment, transports and agricultural and rural
development that constitute a marginal but indispensable part of the integrated
programs of industrial restructuring and regional development that is not
included in the SIPA or the SAPARD.42
39. See Council Regulation 1267/99, 1999 O.J. (L 161).
40. See Council Regulation 1268/99, 1999 O.J. (L 161). Certain actions prioritized by this
regulation stand out, among others: The improvement of the transformation and the commercialization of
the agricultural and seafood products; The improvement of the framework for quality control and the
veterinary controls, for food products and the protection of the consumer; The development and
diversification of the economic activities; rehabilitation and development of towns, and the protection and
conservation of the rural heritage; improvement of vocational training; development and improvement of the
rural infrastructures; the administration of the hydraulic resources.
41. The PHARE program was created by the Council Regulation number 3906/89 of December 18,
1989 relative to the economic assistance provided in favor of the Republic of Hungary and the Republic of
Poland (Council Regulation 3906/89, 1989 O.J. (L 375) 11-12). Initially it was centered within these two
countries, but starting after the Council of Essen in 1994, it turned into a financial instrument in the pre-
accession strategy of the CEEC's. In addition, the PHARE program assisted those countries of the region
without an European Agreement, such as Albania, the former Yugoslav Republic of Macedonia and Bosnia
Herzegovina, in their transition into democracy and market economies.
42. See Council Regulation 1266/99, 1999 O.J. (L 161).
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4. The Accession and the Community Budget
The criteria for assigning structural funds, especially the funds of
cohesion, vary since the quality of life of the candidate States is sensibly more
inferior than those of member States which benefit from these structural funds.
Consequently, their accession to the European Union would decrease the
overall minimum Community revenue, resulting in the compromising of these
funds. Similarly, one could argue that the maintenance of the criteria for fixing
the agricultural prices cannot be ignored without recognizing that some of the
candidate States have very important agricultural production standards.
Theoretically, this issue can be resolved with the financial resources of the
European Union. This problem centers on the ability of States to make
sacrifices. Will the current European Union members accept receiving less
funds to accommodate new members joining the Union? Or will there be an
increase in the overall community budget to accommodate for this increased
need?4
3
In addition, this issue could be aggravated with the entry into force of the
Economic and Monetary Union (hereinafter "EMU"). Once the competition in
the area of monetary politics is transferred over from the member States to the
European Community, and in accordance with the forced budgetary discipline
which implies a maximum deficit of three percent of the GDP; the member
States (which participate in the EMU) would also lose a great part of their
ability to enact their own fiscal policy, since doing so could cause them to
suffer sanctions.
In a period of economic recession, the member States will not be able to
use (or at least their performance will be very limited) fiscal policies that would
allow a diminishment of the intensity of economic oscillations in the economic
cycle. Anything that would bear on the funds (or at least a good part of them)
dedicated to reduce the consequences of an economic recession would originate
from the community budget. The EMU would evidently increase the collection
of the so-called European Communities own resources.
The solution proposed by the Commission, when analyzing the financial
perspectives for the six-year term of 2000-2006, and which were approved at
the European Council that took place in Berlin on March 22nd and 23rd, 1999,
is based upon maintaining a maximum financial effort of their own community
resources to no more than 1.27% of the community GNP. The supplementary
means of financing would originate, in any event, from indirect revenues
generated by the economic growth of the member States of the European Union,
43. See e.g. Flexible integration: towards a more effective and democratic Europe, Monitoring
European Integration 6 (London), 1995, at 88.
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and from more effective administration of the financial resources already
available."
The European Council of Berlin analyzed some problems that were posed
by the future accession of the CEEC' s. Just as we have discussed earlier, the
uncertainty created by the accession could greatly impact the budgetary arena
especially in the financing of certain political communitary projects, since with
the future accession, the per capita average of the GDP of countries in the
European Union will diminish.45
In this sense, the budgetary expenses related to the structural assistance to
each member State decrease, with a spending forecast of 32,045 million Euros
in the year 2000 and an estimated 29,170 million Euros for the year 2006.'
Similarly, the allotments for pre-accession assistance will stay constant with
3,120 million Euros for each year up to the contemplated six- year term,
distributed in the following way: 1.56 million Euros dedicated to the PHARE
program; 1.04 million Euros for the IEPA; and 520 million Euros for the
SAPARD program. 47
In the European Council that met in Luxembourg, on December of 1997,
and in Cardiff, on June of 1998, it was very obvious what type of impact
apportionment would have on the European Community budget. A clear
distinction should be made among the expenses that correspond to the European
Union in their configuration of fifteen member States with regards to assistance,
which could be established in the area of pre-accession of new members, and
in their case the accession of new member States.48
In this sense, the European Council of Berlin removes the financial
perspectives as much as in relation to the current fifteen member States, than
to those who in 2002, in theory, will become destined to receive the derived
payments of the accessions.
Thus, the reserved amounts of the fifteen member States will not be able
to be employed at any time to assist in the pre-accession and accession.
Similarly, these amounts will not be able to cover possible unforeseen expenses
that could derive from functioning associated with the European Union.
44. See Bigger and Stronger Union, supra note 33, at 71. See also Bulletin of the European Union
3-1999, point 1.37.70.
45. It is sufficient to mention for example that the GDP per capita ofthe CEEC's fluctuates between
23% and 68% of the actual average of the European Union for the year 1998. (Similarly, Bulgaria has a GDP
per capita of 23% in relation to the average of the European union; Czech Republic, a 60%; Estonia, a 36%;
Hungary a 49%; Latvia, a 27%; lithuania, a 31%, Poland, 39%; Romania, a 27%; Slovak Republic, a 46%,
y Slovenia, a 68% ) (See Key Data on Candidate Countries, 1999 Eurostat Memo 10/99).
46. See Bulletin of the European Union, 3-1999, point 1. 14.27.
47. id. at point L5.8.
48. See Bulletin of the European Union, 12-1997, point 1.7.37 at 39; Bulletin of the European
Union, 6-1998, point 1.16.52.
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Consequently, they appear as two differentiated budgets that are dedicated to
different purposes, and one could say that they appear as a parallel budget.
In a budgetary context where the expenses of the structural assistance
items tend to reduce themselves, the concepts dedicated to the enlargement are
the only ones that increase themselves. Thus, the available expenditures for
accession (in payment credits) will surpass 4.14 million Euros in 2002 and will
go up to 14.220 million Euros in 2006.49
B. The Selection of the Candidates to Begin the Negotiations of Accession to
the European Union
The European Commission submitted a report to the European Council
held in Lisbon in June of 1992.- ° The Commission focused on the political,
juridical, and economic conditions which a candidate State should satisfy in
order to become a member of the European Union, it stated that candidates
should respect democratic principles, accept the juridical patrimony, and have
an operating and competitive market economy, which included a legal
framework and an adequate administrative body.5
The Commission in the European Council, which met in Copenhagen in
June of 1993, provided what conditions were needed for a candidate State to
become a member of the European Union. The conditions stated include: (1)
the stability of the institutions to guarantee democracy, the rule of law, human
rights and the respect and protection of minorities; (2) the existence of a
operational market economy, as well as the capacity to face competitive
pressure and the market forces within the Union; and (3) the ability of the
candidate to assume the obligations of accession, including the observance of
the goals of the Political, Economic and Monetary Union. 2
1. The First Selection of the Candidates for Accession
The Commission's Agenda 2000 analyzed the precise criteria of the
European Council of Copenhagen, and as a result, it recommended the initiation
of negotiations with some of the States of Central and Eastern European States.
Thus, the Commission evaluates the degree of democratic respect and the rule
of law, in respect to human rights, fundamental liberties, and minorities. The
Commission arrived to the conclusion that the only candidate that does not
fulfill the criteria of political character foreseen by the European Council of
49. See Bulletin of the European Union, 6-1998, point 1.6.10.
50. See Europe and the Challenge of Enlargement, Bulletin of the European Community, Supp.
3/92 [Hereinafter Challenge].
51. Id. at 11-12.
52. See Bulletin of the European Union, 6-1993, point 1. 13.
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Copenhagen is Slovakia. The rest of the States satisfy this criteria, although
some of them will require substantial changes regarding the effective exercise
of democracy and the protection of the minorities."
In connection with the economic criteria, the Commission examines the
existence of a market economy in operation, essentially taking account the
following parameters: (1) the attainment of the balance between the offer and
the demand in the marketplace; (2) the suppression of the import and export
barriers of the marketplace; (3) the existence of ajuridical system that includes
the regulation of the right to property; (4) the macroeconomic stability; (5) a
broad consensus about the fundamentals of political economy; and a
sufficiently developed financial sector. In addition, the Commission analyzes
the capacity to confront the competitive pressure and the market forces within
the Union, and this includes the following parameters: (1) the existence of a
market economy that allows the economic operators to adopt decisions in a
climate of stability and predictability; (2) sufficient volume to an appropriate
cost of human resources and materials; (3) the degree of influence of the
government's politics and the competitiveness of the legislation; (4) the degree
of commercial integration of a country with the European Union; and (5) the
proportion of small companies. When both of these criteria are applied, it is
concluded that no State fulfills these economic conditions. Of all the Union
countries Poland and Hungary are the countries that more closely comply with
the criteria, followed closely by the Czech Republic and Slovenia. The country
of Estonia only complies with the first criteria, while Slovakia only complies
with the second.54
Finally, other obligations must be satisfied that relate to the adoption of the
acquis communautaire, which have the judicial and administrative capacity to
apply the acquis and the political, economic, and monetary union. These
criteria are not satisfied by any of the candidate States although some countries
such as Hungary, Poland and the Czech Republic, may be able to partially adopt
the fundamental elements of the acquis and have at their disposal the judicial
and administrative structures to apply if they intensify their efforts. The rest
will only be able to satisfy these criteria if they increase their efforts in an
important and sustained manner.55
Based on the satisfaction of these criteria, the Commission recommended
the initiation of the negotiations to conclude with the accession of some of the
53. See Bigger and Stronger Union, supra note 33, at 44. One should understand that in some of
the CEECs, the minorities represent an important percentage of the population of these countries. In this way,
the minorities represent: 44% of the population from Latvia (34% russians), 38% in Estonia (30% russians),
20% in Lithuania (9% russians, 7% polish), 18% in Slovakia (11% hungarians, 5% gypsies), 14% in Bulgaria
(9% turkish, 5% gypsies) and 13% in Romania (8% hungarians, 4% gypsies). Id.
54. Id. at 44-47.
55. Id. at 50.
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Central and Eastern Europe countries. In essence, the following States have
been selected: Hungary, Poland, Estonia, Czech Republic, and Slovenia.s'
Although no one state satisfied all the criteria, the Commission recognized that
if these countries continue their preparation efforts they may partially execute
all of the necessary conditions to become members of the European Union.57
On March 31, 1998, these negotiations were formally initiated.58
2. The Second Selection of Candidates
In the Agenda 2000, it was expected that as a result of the completion of
the Association of the Accession's objectives, the Commission could
recommend that the Council initiate negotiations for the accession of the rest
of the candidate States, pending satisfaction of the requirements set out by the
European Council of Copenhagen.59
In the first report presented by the Commission, it did not recommend
negotiations with the States that were excluded by reports presented in the
Agenda 2000. However, the Commission's report recognized the efforts carried
out by some of the States attempting to conform to the Copenhagen criteria.'
The report also recognized that, aside from the political and economic
approaches, "it seems that in respect to the application of the acquis
communautaire, and independent of the situation of each country in relation
with the economic criteria of the accession, the difference among the 'in' and
'pre-in' candidates is not very important."' It is expected that "when in the
opportune moment, the European Union decides to extend the negotiations to
other candidate States, these States will not encounter great difficulties to
incorporate themselves to the already existing negotiations. "62
According to the first report, the Commission has modified its position.
This change in position resulted from the advances carried out by the candidate
States that had not initiated the negotiations for accession. However, this turn
of events carries a potential for latent conflicts in the region.
56. Id. at. 61-63.
57. ld. at 61.
58. See Bulletin of the European Union, 3-1998, point 1.3.52.
59. See Bigger and Stronger Union, supra note 33, at 57.
60. In this way the Conclusions and Recommendations of the Commission's report state: "'T
analysis of the progession made by each candidate Estate from one year and a half ago it does not induce the
Commission to modify its evaluation of July of 1997. It does not consider yet it is necessary to propose, in
relation to the foundation of the presented reports, new recommendations about the path or the extension of
the negotiations." Progress Realized by each of the Candidate Countries to the Accession into Europe and
the Challenges of Enlargement, Bulletin of the European Union, Supp. 4-1998, 30.
61. Id. at 30.
62. Id.
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The European Council that took place in Colony in June of 1999
summarized the conclusions that the European Council arrived at in
Luxembourg. On one hand, the decisions to open new negotiations for
accession can only be taken into account based on the criteria established at the
European Council of Copenhagen.63 On the other hand, the reference carried
out in the second report of the Commission is significant. The reference states:
[O]ne of the key lessons of the Kosovo crisis is the need to achieve
peace and security, democracy and the rule of law, growth and the
foundations of prosperity throughout Europe. Enlargement is the
best way to do this. There is now to greater awareness of the
strategic dimension to enlargement. The Commission wishes to use
this new awareness to drive the enlargement process forward and is
calling for resolute and courageous action."
The Commission considers that the remaining CEEC's that had not
initiated the negotiations of accession (Bulgaria, Latvia, Lithuania, Rumania
and the Slovak Republic), now satisfy the political criteria (including the
Slovak Republic)65 and are prepared to adopt the necessary measures to satisfy
the economic criteria. For this reason, these countries will begin negotiations
in the year 2000.66 This proposal has been supported by the European Council
that took place in Helsinki on December 11 th and 12th 1999 that set the initial
negotiations of February of that same year.67
The decision to open negotiations with all the CEEC' s does not necessarily
implicate a simultaneous conclusion with all the pre-selected States.
Furthermore, just as the European Council declared in their meeting in
63. See Bulletin of the European Union, 6-1999, point 1.23.59.
64. See Composite Paper 1999, Report on progress towards accession by each of the candidate
countries, COM(99)500 final at 4, (visited Mar 25, 2000). <http//europa.eu.intcomn/enlargement/docs/
> [Herinafter Progress Report].
65. The Commission considers that the country has carried to term an ambicious program of
political reforms, in which outstand: the constitutional measures to permit the election of the President of
the Republic through universal sufrage, or the provision of the amendments to the Constitution to guarantee
the independence of the judicial power, or the adoption of the European Parliament of a legislation
conjunctively prepared with international organizations, about minority languages. All of which it permits
to affirm the advancement of the political criteria to initiate the negotiations for the accession. See id. at 14.
66. Regardless, in the of Bulgaria, the opening of negotiations is conditioned on the decision of the
Bulgarian authorities, before the end of the year 1999, of the adoption of the closure calendar of the units 1-4
of the nuclear site of Kozloduy, and to the confirmation of a significant progress of the economic reform
process. In this way, in relation to Rumania, the opening of negotiations is conditioned to the confirmation
of the effective endowment of budget resources and the structural form of the orphanages; as well as the
adoption of the appropriate measures to reconduct the macroeconomical situation. See Id. at 39.
67. See the Presidential Conclusions towards the European Council Meeting of December 10th and
I th of 1999 held in Helsiniki, point 10 (visited Dec. 11, 1999) <http://ue.eu.int/newsroom/>.
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Luxembourg in December of 1997, the accession of new member States would
not depend exclusively on the execution of the established criteria at
Copenhagen. The accession will also be conditioned upon the "capacity of the
Union to assimilate new members." '
3. The European Conference
The European Council of Luxembourg decided to create one specific
European Conference that gathers the member States of the European Union
and those European States that seek to adhere to the European Union (the
CEEC's as well as the rest of the candidates to the accession, in short: Cyprus
and Turkey). The members of the Conference should share:
a mutual commitment in favor of peace, security and good neighborly
relations, the respect of the sovereignty, the founding principles of
the European Union, the integrity and the inviolability of the external
frontiers and the principles of the international Law, as well as a
commitment in favor of the solution of the territorial controversies by
peaceful means, in particular appealing to the jurisdiction of the
Tribunal of Justice of the Hague.'
The purpose of the Conference is to provide a multilateral forum of
political consultation that focuses on the treatment of general interest questions
with the purpose of developing and intensifying cooperation in foreign policy,
national security, justice and interior matters, and other areas of general
interest, particularly those referring to economic matters and regional
cooperation.
The first meeting of the Conference took place in London on March 12,
1998. Turkey did not attend the conference due to a disagreement in not having
been selected to be among the States beginning negotiations for accession.7
III. THE ACCESSION OF THE COUNTRIES OF CENTRAL AND EASTERN EUROPE
AND THE ACCEPTANCE OF "A CQuiS COMMUNA UTAIRE" ON ENVIRONMENTAL
PROTECTION
A. The Principle of Acceptance of the "Acquis Communautaire"
As is evident, the key decision regarding the future accession of the
CEEC's was adopted in the European Council of Copenhagen in June of 1993,
with the establishment of the political, economic, and judicial approaches that
68. See Bulletin of the European Union 12-1997, point L5.26.
69. Id. at point 1.4.
70. See Bulletin of the European Union, 3-1998, point 1.3.50.
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govern the process. The unconditional acceptance of the "acquis
communautaire" is evidently one of the criteria and therefore, it applies also to
environmental law. The juridical nature, unity and coherence of European
Community law would be incompatible with differentiated integration.
1. The "Acquis Communautaire" in the Accession of the New Member
States: General Approach
From the first amplification of the European Communities, the demand has
been made that the candidate States should accept the "acquis communautaire."
This imposition is clearly defined in the Conference of Chiefs of State and of
Government at the Hague on December 1st and 2nd of 1969, where the final
Official statement verified the candidate States' obligation to accept the "acquis
communautaire": foundational treaties, their political objectives, all the
decisions adopted since it came into effect, and the whole action that had been
agreed in relation to the respect, the development and the reinforcement of the
European Communities.7 The Commission in successive mandatory verdicts
to begin negotiations of accession with new candidate States has subsequently
stressed this obligation. Furthermore, the requirement that all candidate States
adopt the "acquis communautaire" in order to adhere to the European Union is
one of the main clauses in the Accession Acts. It is a central element in the
relative Acts to the accession of Denmark, Ireland, and the United Kingdom,
and it has been reiterated in the later documents with Greece, Spain and
Portugal, and Austria, Sweden, and Finland.72
Similarly, this has been an aspect evidenced in the verdicts held by the
European Communities Court of Justice, which has identified the Treaty as an
appropriate law, establishing an authentic community law that is not limited to
the establishment of reciprocal relationships among the members. Rather, it
constitutes a new legal system that regulates the rights and obligations of the
member States and establishes the necessary procedures to control its
application."
71. See Conuniqui final de la Confirence des Chefs d'ittat ou de Gouvernement des 1 et 2
dicembre 1969a1 la Haye, TROIS ME RAPPORT GC&]ALSURL'ACIvrrIDESCOMMUNAUris [ T.R.G.A.C.,
523 (1969).
72. See Council Directive, 1972 O.J. Spec. Ed. (L 73); Council Directive, 1979 O.J. (L 291);
Council Directive 1985 O.J. (L 302); Council Directive 1994 O.J. (C 241). Documents related to the
accession to the European Community by Denmark, Ireland, Great Britian, and Northern Ireland, Switzerland,
Spain, and Portugal, Office of the Official Publications of the European Community, Luxembourg, 1988
[hereinafter Denmark]; Documents related to the accession to the European Union Austria, Finland, Sweden,
Luxembourg, 1996, [hereinafter Austria].
73. European Communities Court of Justice Case of February 5,1963, as 26/62, Van Gend en Laos,
Recueil 1963, p. 1 (text of the European Communities Court of Justice, Recopilacidn de la Jurisprudencia
del Tribunal de Justicia. Selecci6n, 1961-1963, p. 333) European Communities Courtof Justice Case of July
628
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It is not surprising that the Cominission sets certain conditions that the
CEEC's candidates must satisfy for accession, having presumed that the
integration of a new State supposes the adoption of the "acquis
communautaire", and the acceptance of the rights and the obligations that are
derived. These conditions include content, principles, and political objectives
of the constituent Treaties, the norms adopted to their execution, the
declarations and resolutions approved by the European Community, the
international agreements, and the agreements among the member States relating
to the European Community activities.74
The principles for settling the negotiations with the CEEC's are based on
the respect of this "acquis communautaire." Nevertheless, the Commission is
conscious that certain structural reforms should be carried out in the heart of the
Union that will assist the greatest heterogeneity that will represent the European
Union once the accession process concludes. Otherwise the benefits of the
enlargement could be limited and hinder the future development of the "acquis
communautaire."'
Everything implies that although the candidate States should adopt, in a
progressive way, the whole "acquis communautaire" by means of the
denominated pre-accession strategy, the member States and the European Union
also need to carry out certain modifications to confront the enlargement.76
2. The "Acquis Communautaire" in Regards to the Protection of the
Environment
The "acquis communautaire" has been developing environmental law, in
spite of the absence of an express judicial base, since the 1970's. It was not
until the modification undertaken by the Single European Act in 1986 that the
Treaty of the European Community has contained a specific Title relating to
environmental protection. The Treaty of the European Union in 1992
consolidated, as an action of the Community, "a law regarding the
environment," and the Treaty of Amsterdam in 1997 formally incorporated this
action pursuing the objectives of the European Union (Articles 2, 3 and 174 at
15, 1964, as. 6/64, Costa, Recueil 1964, p. 1141, (text in European Communities Court of Justice,
Recopilacidn de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia. Seleccidn, 1964-1966, p. 99).
74. Challenge, supra note 50, at 12.
75. See Bigger and Stronger Union, supra note 33, at 55-56.
76. Notwithstanding this and as stated by the Commission: "The Commission is aware that there
are two potentially conflicting objectives in the enlargement process: speed and quality. Speed is needed
because there is a window of opportunity for enhanced momentum in the preparations for the enlargement,
in accordance with the expectations of the candidate countries. Quality is vital because the EU does not want
partial membership, but new members exercising full rights and responsibilities. Abandoning this principle
would create severe internal tensions, hamper the EU's efficiency and damage public confidence." Progress
Report, supra note 64, at 4-5.
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176 of the current Treaty of the European Community). Since then, the
integration of the environmental dimension has a specific significance, when
being configured as a factor of the different aspects that converge in the
political realization of the European Community. Its effects, static as well as
dynamic, should be considered in the attainment of the internal market.
In this area, the European Community's actions have traditionally appealed
to one of the classic harmonization instruments, the Directive. It responds to
the idea that this is a sector in which it is preferable to conjugatethe recognition
of the competition of the European institutions with the maintenance of certain
powers on the part of the member States. Contrary to what happens with the
Regulation, characterized by the uniformity of their dispositions and their direct
applicability, the Directive tends to guarantee a better adaptability from the
European Community command to the domestic law of the member States."
The effective European Community legislation, that constitutes the "acquis
communautaire" in environmental matters to which the candidates from Central
and Eastern Europe should adapt, responds essentially to a sectored approach.7 8
The protection of the waterways has developed in great part through the
European Community's action. Besides the framework Directive that is at this
moment negotiated in the Council,79 we find three types of measures in this
area. These measures are those directed to impede the spilling of dangerous
substances that threaten the quality of the superficial and underground waters
77. As a reminder, one must point out that the European Community, apart from the tool strictly
of the judicial character, is able, in the realm of the political arena, to the use of other types of tools, mainly
of economic, fiscal, or financial character, directly or indirectly aimed at the protection of the environment.
Amongst the first, we find the Investigative and Technological Development Programs, The Community
Actions for the Environment (CAE),The Environmental Program for the Mediterranean (MEDSPA), Actions
for the Conservation of the Environment (ACE), the Specific Action for the Septentrioral Region of the
Community (NORSPA), The Environmental Program and Regions (ENVIREG), the Financial Instrument for
the Environment (LIFE) and the Forest Protection Acts. Amongst the second there are diverse programs for
Investigation and Technological Development that can finance projects related to the protection of the
environment, some of the investigative activities and the demonstration of projects in the energy sector, the
financing proceeding from the European Bank of Investors and the use of structural funds and accession
funds.
78. The environmental community legislation has been compiled from the official texts in force,
by General Direction X1 (Environmental, Nuclear Security and Consumer Protection) of the Commission in
two documents, the first covers Septemper 1, 1991. The secons takes up the adopted norms from October
1, 1991 until June 20, 1994. See COMISION EUROPEA, Legislacidn comuritaria relativa al Medio
Ambiente, Oficiales de las Communidades Europeas, Luxemburgo, 1996. Both projects contain 7 volumes:
Vol. 1: General Politics, Vol. 2: Air, Vol. 3: Chemical products. Industrial Risks. Biotechnology, Vol. 4:
Nature, Vol. 5: Noise, Vol. 6: Wastes, Vol. 7 Water. For legislation adopted after 1994, see
<http://europa.ed.int> (hereinafter Accession].
79. See COM (99) 271 final, modified proposal of the Board of Directiors of the European
Parlament and Council, by which a communitary frame of action is established in regards to water policy
(COM(97)49 final).
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that exceed the established emission limits concerning the toxicity, persistence
or bio-accumulation of several substances; those directed to the establishment
of the minimum norms of environmental quality, with the purpose of unifying
the national standards according from the use to which the water is dedicated;
and those that refer to the control of the aquatic contamination caused by
specific industrial activities. In what refers to the protection of the atmospheric
environment, the European Community has adopted, besides a Directive about
the quality of the air, emission limits for an entire series of substances; quality
standards for certain products; as well as norms regulating the relative metrics
of atmospheric contamination from industrial facilities. The measures adopted
by the European Community regarding acoustic contamination are essentially
the acceptable standards for the sound emissions of several products. The
European Community has taken decisive actions to protect the bio-diversity,
with the adoption of Directives to conserve the wild birds and protect the
natural habitats of the fauna and the wild flora. Finally, the European policy
regarding waste management has consisted of the adoption of a framework of
directive and of several relative norms to certain categories of wastes, as well
as to the diverse management operations.
There are other European Community initiatives that, for the fact of being
mechanisms of traverse character cannot be included specifically in any of the
mentioned sectors because they affect all of them in a general way. These
include establishment of studies to evaluate the environmental impact, the
adoption of guidelines on the integrated pollution control; the task carried out
in the environment in the prevention of big industrial accidents; and the
measures adopted regarding the Community Eco-Label Award Scheme and the
Community Eco-Management and Audit Scheme. One must not forget that the
European Community participates in most of the multilateral international
agreements, as much in a universal as a regional level, relating to the protection
of the environment.
In fact, several of the candidate countries have begun to incorporate parts
of the "acquis communautaire" regarding the environment into their own
domestic laws. However, there is no consensus on a position regarding this
matter, as the Commission has admitted.'0 This situation arises due to a lack
of agreement regarding the different priorities. On one-hand, the available
resources for the improvement of environmental -administration have been
vastly decreased. On the other hand, due to the high cost to implement these
80. See Accession Strategies for Environment: Meeting the challenge of enlargement with the
candidate countries of Central and Eastern Europe, COM(98)294 final 4 (visited March 25, 2000)
<http://europa.eu.int/SGI> (Communication of the Commission to the Council, the European Parliament, the
Social and Economic Committee, the Regional Committee and of the Candidate States of Central and Eastern
Europe) [hereinafter Strategy].
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objectives, it seems obvious that a clear definition of priorities is an essential
requirement for the establishment of a strategy of sustainable development.
B. The Action of the European Community for the Adaptation of the
Countries of Central and Eastern Europe to the "Acquis Communautaire"
in Environmental Matters
The primary matter when examining the European Community
performance in the perspective of the future accession is the differentiated
treatment that one gives to the candidate countries, regarding the last processes
of enlargement of the European Community. In this manner, and in spite of the
implementation difficulties that were known to confront Spain and Portugal in
this chapter, there were no preparatory measures before the incorporation of
both States to the European Communities. Furthermore, the Accession Act of
Spain did not contemplate, contrary to that foreseen regarding Portugal8t and
probably due to a serious lack of the Spanish negotiators' sensibility, a
transitory period for implementation of the directives in the matter presently
considered. Therefore, in accordance with Article 395 of the Accession Act,
Spain should execute the necessary measures to complete the requirements on
environmental European law from January 1, 1986.
In the case of the accession of Austria, Finland, and Sweden, the situation
was different. On one hand, these three States had a high degree of
environmental protection that was offered by domestic law. On the other hand,
they had already adopted most of the "acquis communautaire" mentioned in the
Agreement on the European Economic Space. Still, it was necessary to
arduously discuss, during the negotiations of the respective Accession Act, the
formula through which the complete adaptation was guaranteed from the three
candidates to the "acquis communautaire", without a reduction of the level of
environmental protection that these States offered to its citizens. Finally, the
solution consisted of the introduction in the Accession Act of a commitment
clause82 that allowed the three new members to maintain certain national norms
in sanitary and environmental matters during a four-year transitory period
lasting until December of 1998. Simultaneously, the European Community
committed to reexamining the rise of the European legislation.83
81. Accession Act, annex XXXVI, 1985 O.J. (L 302); See Denmark, supra note 72, at 591.
82. Accession Act, art. 69, 84 and 112, 1994 O.J. (C 241) and 1995 O.J. (L i); See Austria, supra
note 72, at 36, 38 and 42.
83. Nevertheless, the Act did not state the results that needed to be reached with this reexamination.
At first, the three States should do what is necessary to initiate the revision process, but they did not constrain
themselves to a calendar or a determined result. Finally, the Environmental Council indicated that this
process of suitability should conclude no later than by December 2002. See Session 2153 of the
Environmental Council, Doc. 14134/98 (Presse 453), at 18.
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Contrary to what happened in these two mentioned cases, the
environmental dimension of the future accession of the CEEC's will imply big
challenges for these States as well as the European Community.
1. The Current Environmental Protection Situation on the Countries of
Central and Eastern Europe
When examining the different environmental sectors at the moment in the
CEEC's candidates to the accession to the European Union, the difficulty is
mainly of carrying out a detailed valuation due to the absence of comparable
data that can be properly contrasted, in their economic slopes. 4 In spite of this,
and thanks to the multiple reports elaborated by diverse international
organisms," it is possible to schematize, from a sectored approach, the main
environmental problems that face these States. 6
Concerning the exploitation of the land, the main tensions come from the
intensive agriculture and the exploitation of the forests, although urban uses are
increasingly becoming more important along with the infrastructures for
transportation. Since the 1990's, an important decline has taken place in the
agricultural sector, which has decreased the environmental pressure, although
the different modalities of collective administration and the extended practice
of subsidizing the agricultural prices has contributed in the previous decades to
84. See, O.C.D.E., Pollution Abatement and Control Expenditure in Central and Eastern Europe,
Task Force for the Implementation of the Environmental Action Programs for Central and Eastern Europe
(EAP), OCDE, Doc. CNNM/ENV/EAP(98)65, (visited March 25, 2000) <http://www.oecd.org/env/online-
ccnm.htm>. Similarily, one can find detailed commentary about the multitude of studies of private
institutions and the problems of evaluation of data which have been faced, EDC Ltd.-EPE asbl, Compliance
Costingfor Approximation of EU Environmental Legislations in the CEEC, 1997, (visited March 25, 2000)
<http:lleuropa.eu.intJcomnlenvironmentlenlawgthom.htm> [hereinafter Costing].
85. See, e.g., Strat$gie de la protection de l'environnement et de l'utilisation rationelle des
resources naturelles dans les pays membres de La CEE pendant la pdriode allant jusqudu 2000 et au-dela,
Premiere Partie: Tendances et politques en matire d'environnement dans la re'gion de la CEE, U.N.
Economic Commission for Europe, U.N. Doc. ECE/ENV/49 (1987); Europe's Environment: The Dobris
Assessment, European Environment Agency, Office for Official Publications of the European Communities
(stanners, D. & Bourdeau, eds. 1995) see Europe's Environment: The Second Assessment, European
Environment Agency, Office for Official Publications of the European Communities- Elsevier Science Ltd.
1998. See also, U.N.E.P. Global Environmental Outlook, Earthscan Publications Ltd, 1999, (visited March
25, 2000) <http://www.unep.org/geo2000>.
86. Some of the diverse causes which have reached a situation no longer tolerable are the industrial
structure and the agriculture practices of these countries, with little regard to the environmental problems and
excessively centralized quantitative measures guided by political considerations; just as the electricity
structure with a largely a predominance for combustible solids; and the poor state generally of the energy
equipment. See Robert De Bauw, Protection de l'environnement, UN DFI1 POUR LA COMMUNAUt
EUROPEENNE: LES BOULEVERSEMENTS A L'ESTAT AU CENTRE DU CONTINENT [CE] 189 (1991); D. FISHER,
Paradise Deferred: Environmental Policymaking in Central and Eastern Europe, ROYAL INSTITUT OF
INTMERNATIONAL AFFAIRS AND ECOLOGICAL STUDIES INsTrUTE [RIIA], 4-19 (1992).
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the degradation of the structure of the land, to its erosion and its acidification,
as well as to the salinization of the water resources.
Since 1997, they have worked to define the politics regarding waste
management, but the situation is less than satisfactory. In particular, advances
have been very slow or almost nonexistent regarding the incineration and the
elimination of municipal and dangerous wastes. Along the same line, no action
has been taken to incorporate the European law on control and prevention of
industrial risks, which constitutes an important void since these countries have
particularly significant problematic industrial areas that have a high
concentration of very polluting industries.
On the other hand, and contrary to what happens in western Europe,
almost half of the territory of central and eastern Europe continues to be
occupied by massive forests that, in a few occasions, are subject to legal
protection. In particular, the forest exploitation has taken place in smaller scale
and with smaller technological advances, and this has allowed for greater
preservation of the bio-diversity. Nevertheless, bio-diversity would be at risk
due to the processes of privatization of the land begun in the 1990's, the
changes in the agricultural and forest management, the extreme exploitation of
resources, the tourism, and the introduction of non-autochthonous species. In
addition, one must not forget that the concentration of the industrial activity in
certain areas has caused a severe atmospheric contamination that has gravely
damaged important forest areas now affected by the acidification and the
contamination by heavy metals. It is also necessary to remember that, since the
accident at Chernobyl in 1986, more than seven million hectares of forest in
Europe have been contaminated by radioactive substance.
In what refers to the continental and marine waters, it should be advised
that although the consumption of water, especially for industrial uses, has
diminished significantly in these countries due to the economic restructuring
process, it has not impeded the development of the same contamination
phenomena that may be found in the rest of Europe: the presence of nitrates,
pesticides, heavy metals or hydrocarbons whose presence has resulted in the
eufratization and degradation of the superficial waters. Similarly, it is well
known that the supply of drinkable water in the majority of these countries is
often found limited by the low quality of the superficial and underground
waters, the deficient treatment of the residual waters, and the bad generalized
state of the distribution webs. In what refers to the marine waters, it is
necessary to point to the important contamination problems that have been
generated by the high index of population density on the Basin of the Baltic
Sea, due mainly to the lack of depuration installations. This is creating a
generalized eufratization with high concentrations of organic toxic compounds.
A similar situation, if not a worse one, is found in the Black and. Caspian Sea.
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With respect to atmospheric contamination, the politics of the energetic
auto-sufficiency and the rapid development of heavy industry have brought
along the exploitation of local energy sources. These sources contribute low
quality frequency and spew high concentrations of sulfurs, which have
produced devastating problems of atmospheric contamination, mainly due to the
sulfur oxides. In this sense, the Commission has regretted87 that the majority
of the candidate countries have not yet elaborated the performance plans to
combat the emissions coming from the electric power stations and from the
great combustion installations. These two sources are the principal problems
that should be resolved in the environmental field.
Finally, it is necessary to stress the fact that the determination of the
priorities in the environmental field should take into account that in the frame
of the economic reformations. It is inevitable that conflicts arise amongst the
social, economic, and environmental considerations. The transition from a
planned economy to a market economy should not only contribute to a higher
degree of economic development but should contribute towards an
improvement of the quality of the environment by means of control of
exploitation and utilization of the natural resources or through the restrictions
of the industry's access to public funds and the elimination of the subsidies of
the utilization of such resources. On the other hand, the decline of the
economical activity of these countries has given rise to an important reduction
of toxic emissions, at least temporarily. In this arena, the market reformations
should allow this reduction to be maintained, or even increased, through the
promotion of "clean" technologies. These lower contamination technologies
could be established with the occasion of the renovation of the capital industry,
or simply with the introduction of the certain means of good housekeeping.
2. The Pre-Accession Strategy of the European Community in Regards to
Environmental Protection
As it has been demonstrated, the European Community strategy to prepare
the future enlargement of the European Union has been developing since
1993," over the previous foundation for the acceptance of the accession as the
87. See Accession Strategies, supra note 80, at 6.
88. Before this date diverse phenomena of cooperation in regards to the environment had been
produced, among the European Community and the countries of Central and Oriental Europe. In this way,
for example, the Ministers Conference on the environment of the Czech Republic, the R.D.A., Hungary,
Austria, Polland, the U.S.S.R. and the Commission representatives of the European Communities that took
place at Prague on May 1989 (Bulletin of the European Community, 5-1989, point 2.1.162); or the reunion
organized in Sofia on November of 1989, on the framework of the OSCE, over the protection of the
environment that would give rise to the "Environment for Europe" process (Bulletin of the European
Community, 10-1989, point 2.1.118). In this way, the decision of the Council of June 22nd, 1998 that
contained thejoint declaration about the establishment of the official relations among the Economic European
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viable alternative for the future of the Union. All along this process, what is
strictly the pre-accession strategy, supported in various diverse specific
European Community instruments and in the opening of the European
Community programs towards the candidate states, 9 has been differentiated
from what are properly the negotiations for the accession, initiated along 1998
with various of the candidate states and that are summed up in a distinct
juridical frame. It was not so great an obstacle, however, that in proximity to
the accession date, the advancement of the negotiations had been subordinated
with the progress on the suitability to the European Community law by the
candidate countries, establishing this way a parallelism between both processes.
In the environmental chapter, this parallelism implicates that the actual
negotiations with the first five candidates that have been initiated in regards to
environmental protection at the ambassador level in the beginning of November
of 1999,' could newly reopen to value the level of incorporation of the
Community and the Council of Mutual Economic Assistance (Council Decision 88/345,1988 O.J. (L 157)),
contemplated the development of the cooperation of the fields that affect the respective competitions and
present a common interest, being the environment the one that has elicited the most interest. See over the
period before the beginning of the process of pre-accesion, Le Morvan, La coopdration en matire
d'environnement in GAUTRON J.C., Les RELATIONS CoMMUNAUtJ EUROP ENNE-EUROPE DE L'EST [RCEE]
449-67 (1991). Also, one of the most important political processes of environmental cooperation, the
paneuropean multilateral forum process "Environment of Europe" in which are also found the candidate
countries and the European Union is currently developing in the heart of the ECE. (visited March 25, 2000)
<http://www.unece.org/env/europe/epe.htm>. The process has been developing long throughout four
ministerial conferences (Dobris 1991, Lucerne, 1993, Sofia 1995 and Arhus 1998), the first two which
resulted most significative. In this way, the Dobris conference served for the establishment of a total series
of lines of action, being the most important the elaboration, which the Environmental European Agency is
responsible for, of the denominated "Informe de Dobris" about the European environmental condition,
ftmalized in 1995. The second ministerial conference took place in Lucerne, Switzerland. The adoption of
a program of environmental action for the countries of Central and Oriental Europe (E.A.P.) and the approval
of a Task-force to implement such program, adopted then, currently constitute the main achievements up tiln
this point. The EAP, developed in conjunction with the World Bank and the OECD, expect to provide
solutions to the most urgent environmental problems which these countries face, based on a three part focus:
the political reform, the promotion of the private and public investments and the reenforcement of the
institutions.
89. In regards to the environment, the LIFE program could be specifically mentioned, in whose
second phase the participation of the candidate countries is anticipated. See Propuesta modificada de
Reglamento (CE) del Parlamento y el Consejo sobre el instrumento financiero para el medio ambiente (LIFE
H), COM (99) 305 final, de 14 dejunio de 1999. The candidate countries of Central and Oriental Europe also
participate in the community reports of the European Agency of the Environment, specifically in what refers
to the elaboration of the reports about the situation of the environment in Europe and the application of the
environmental community right; and on the relative programs to the action of l+DT in the framework of the
V program. A cooperation web has also been created among the candidate countries that works and its
narrowly vinculated to the IMPEL agency (adoption and application of the environmental right).
90. See EU Enlargement, Europe 27-28 (Sept. 27, 1999).
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environmental European Community law demands and include those acts
adopted until that moment.
a. The PHARE Program and the Incorporation of the European Community
Law Concerning Environmental Protection
In this context, the European Community had already established specific
mechanisms to effectively support the CEEC's association, in particular
through the interdisciplinary committees within the European Agreements, and
especially through the already mentioned PHARE program. The PHARE
program is basically a global program of technical assistance, for which its
actions usually consist of loans of technological character, training, and re-
enforcement of the institutions. These three aspects have also been developing
in the environmental field, through support for the legislative and institutional
reformations, access to equipment for the control of contamination, elaboration
of viability studies and pilot projects in the frame of concrete environmental
programs. In essence, the projects that are financed by PHARE have the goal
of resolving immediate environmental problems and must respond to the
objectives of development and improvement of the control and vigilance
systems of the quality of the environmental field. This includes the reduction
of contaminating emissions from the air, the water, and the ground.
In the perspective of the future enlargement of the European Union, the
utilization of this instrument has oriented itself in a general way towards the
establishment of an authentic strategy of global cooperation in the
environmental field. Three actions of special interest now result. The Program
TAIEX ("Information and Assistance Interchange") was created in the context
of the White Paper to facilitate the integration of the candidate countries to the
internal market. In its origin it had limited functions in the frame of the
incorporation of the European Community law, with time, these have been
supported, and currently converted, in the center of information and expertise,
particularly on environmental protection and transportation themes. On the
other side, the formation programs on the relative subjects towards the
European integration process, principally through the development of great
collaboration webs among the public administrations of the member states and
of the candidate countries. Finally, the twinning programs that offer practical
support and re-enforcement to the public administrations and institutions of the
candidate countries by means of the participation of high civil servants of
member states, principally in the fields of agriculture, environment, economics,
and justice.
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b. The White Paper and other Complementary Measures and the
Incorporation of the "Acquis Communautaire" on Environment
The strategy of the European Community, in sight of a future enlargement,
consists of facilitating that the candidate states can adapt to the European
Community obligations in regards to the environmental subject prior to its
accession to the Union. The assistance of the European Community at this
effect has complementary character,9 ' leaving the candidate states principally
responsible for guaranteeing the correct integration of the European law with
its domestic law. In what relates to the juridical measures of environmental
political matter, the objective of the European Community for now is that the
candidate countries can progressively incorporate to its domestic law a legal
and regulating framework in which the group of environmental European
Community standards and demands are contemplated.
For the Commission, this implies the fixation of the priorities at the
legislative level, a fixation that must be based on the detailed exam, not only of
the existence and formal implementation of the norm, but also of the
administrative and institutional necessities to guarantee the control of its
completion. The end being the determination of the existing level of
convergence or divergence between the national environmental norms and the
community environmental norms and the pertinent actions.
With the view of the realization of this objective, the Commission has
elaborated in the last years various documents to facilitate for the candidate
countries the task of the incorporation of the environmental European
Community law. It is necessary to refer to, in relation to the environmental
measures that could affect the functioning of the internal market, more than half
of the environmental European Community law, towards the White Paper of
1995. In such instrument a difference is established among those measures that
for legislative, administrative, or systematic reasons, should be incorporated in
the first place, in function of its importance and impact, and those that are not
high-priority.92 Among the first, we find the measures that establishes a general
framework for the adoption of development norms, the measures which gather
fundamental principles or establish basic procedures, and the measures that
result in a previous condition for the well functioning of the guardianship
mechanisms in a determined environmental sector. It seems obvious that these
considerations could also be of application to determine the application rhythm
of the environmental European Community law that does not directly affect the
internal market.
91. See Bigger and Stronger Union, supra note 33, at 127.
92. See White Paper supra note 30 at vii-viii and 214-257; Communication of the European
Parliament and the Council: Regarding the Unique Market and the Environment, COM(99)263 final June
8, 1999.
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Starting from the application of this scheme, it would be fitting to
prioritize the incorporation to the domestic law of the candidate countries of
two types of environmental norms: (1) those establishing the basic procedures
of environmental administration, for example, those that have as objective to
guarantee the rational evaluation of environmental impact of the projects of
public and private infrastructures, or those that pursue a major transparency of
the community acting and a better access to information; and (2) those
environmental norms establishing the environmental legislation framework in
regards to politics on waters, quality of air, residues, protection of the bio-
diversity, control of industrial contamination and protection against serious
industrial accidents.
In 1997, the Commission established a new complementary document, the
"Guide to Approximation of European Union Environment,"3 which includes
a detailed study of all the environmental law and identifies the principal
implementation problems and the possible measures for the candidate countries
to adopt. This approximation process responds to various phases. First, it
should proceed to the analysis and the comparison between the European
Community legislation and the national legislation to determine the degree of
conformity of the latter with the former (for this reason, the Guide contains in
its fourth annex a table of concordances to compare the legislation of both). It
could then occur that the domestic norm responds entirely to the demands of the
European Community law and that the only thing left to do is to verify its
conformity. However, the most frequent will be that the domestic law only
gathers in part the European Community obligations, with which it will be
necessary to develop a new evaluation to determine the existent lagoons and the
best way to clear them. Finally, the domestic norm could be found to be in
clear conflict with the European Community norm, which must then be
considered the possible options for its modification, in accordance, naturally,
with the domestic constitutional prescriptions, as well as with the jurisprudence
elaborated by the European Communities Court of Justice.
Lastly, and in accordance with the communication of the 1998
Commission on "Accession Strategies for Environment: Meeting the Challenge
of Enlargement of the candidate Countries of Central and Eastern Europe,"
this task of programming and of control of implementation and of the
application of the European Community law in the environmental field can be
presented in the following phases. 4
93. Guide to the Approximation of European Union Environment SEC (97) 1608 (visited March
25, 2000) <http://europa.eu.int/comnenvironment/enlargethom.htln>.
94. See Accession Strategies, supra note 80, at annex 2, pp. 23-25.
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1. Test of the requisites of the European Community law in
regards to environmental matter: learn the European Community law
and identify the problems and steps in the process of implementation.
2. Analysis of the juridical divergences: analysis of the legislative
differences to determine the ambits in which the national norm
requires modification or development and Directive analysis by
means of tables of concordance.
3. Determination of the institutional necessities: establishment of
the administrative infrastructure for the correct implementation of the
European Community Directives and determination of the bodies
responsible and the allotment of powers among the state, regional,
and local authorities.
4. Elaboration of the legislative programs for the adoption of the
European law in regards to environmental matter: establishment of
legislative programs for the modification or elaboration of the
domestic law and establishment of a precise calendar for the
realization of the distinct phases of this process.
5. Consolidation of the administrative infrastructure: distribution
of powers and attribution of responsibilities, endowment to the
administration of the necessary resources for the accomplishment of
its tasks, application of the "institutional building" concept through
the togetherness among the administrations of the candidate countries
and the corresponding administrations of the member States.
6. Adoption of application programs: analysis of the sector
environmental impacts, the priorities, the costs, the financing
strategies and the calendars, establishing a mechanism of continuous
follow up. Forecast of their setting in practice in two phases:
conceptual strategic planning (define the field of application of a
concrete Directive to elaborate an strategic plan of implementation)
and adoption of the decisions of individual implementation, about the
base of the general strategic planning on the part of the competent
state, regional, or local authorities.
7. Periodical coordination and follow up.
c. The 2000 Agenda and the Incorporation of the "Acquis Communautaire"
in Regards to Environmental Matters
The 2000 calendar verifies the difficulties that the candidate countries
must confront to incorporate the totality of the European Community law. For
this reason it proposes the elaboration of a special plan for its adoption and
implementation together with a reinforced but still limited strategy of European
Community assistance prior to the accession. In the 2000 Agenda, it is pointed
that:
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In partnership with the Union realistic national long-term strategies
for gradual effective alignment should be drawn up and start being
implemented in all the applicant countries before accession, in
particular for tacking water and air pollution. These strategies should
identify key priority areas and objectives to be fulfilled by the dates
of accession as well as timetables for further full compliance; ensuing
obligations should be incorporated in the accession treaties. All new
investments should comply with the acquis. Important domestic and
forcing financial resources, in particular from the private sector, will
have to mobilized in support of these strategies. The Union will be
able to make only partial contribution.9"
In accordance with what was foreseen in the 2000 Agenda, as it has been
mentioned, the candidate countries, together with the Commission must
elaborate long-term national programs, before the accession, to be adapted to
the European law in a gradual and efficient way. Parts of these programs have
already been revised and the Commission has noted its necessary actualization
to the effects of the correct incorporation of the environmental European law.
In this field, the Commission has defined a series of priorities that could be
summarized by the following:' on a short term, the efforts must centralize in
the implementation of the Directive over environmental impact evaluation, the
Directive over integrated pollution control, and the Directives relative to the
prevention of serious industrial accidents, in addition to the legislative frame
about protection of the atmosphere, wastes, nature, and radiation. It is insisted
in the same way on the necessity of the elaboration of the financing and
investment plans and on the enhancement of the environmental institutions. On
a half term, the majority of the candidates should complete the incorporation
and continue with the application of the environmental wealth, according to the
fixed calendars for each case, in relation to the protection of nature, the
atmosphere, the water, the wastes, and the control of the industrial activities in
general; develop control structures of the application of these norms reinforcing
95. Bigger and Stronger Union, supra note 33, at 52.
96. See, e.g., Council Decision Proposal: Relative to the Principles, Priorities, Intermediate
Objectives and Conditions Contained in the Association for the Accession with Bulgary, COM(99)521 final
at 7, 11; Council Decision Proposal: Relative to the Principles, Priorities, Intermediate Objectives and
Conditions Contained in the Association for the Accession with Czech, COM(99)523 final at 6, 10; Council
Decision Proposal: Relative to the Principles, Priorities, Intermediate Objectives and Conditions Contained
in the Association for the Accession with Hungary, COM(99)525 final at 6, 9-10; Council Decision Proposal:
Relative to the Principles, Priorities, Intermediate Objectives and Conditions Contained in the Association
for the Accession with Latvia, COM(99)526 final at 6, 10; Council Decision Proposal: Relative to the
Principles, Priorities, Intermediate Objectives and Conditions Contained in the Association for the Accession
with Lithuania, COM(99)527 final at 6-7, 10-11.
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the institutional capacity; and integrate the beginning of the sustainable
development on the definition and application of other politics.
By being definite in the development of these programs the candidate
countries must keep in mind, in a general way, the integration of the programs
of environmental improvement in the economic politics and the national sectors
and the orientation of the industrial and agricultural production towards a
sustainable development.
According to the first calculations in a regional scale, the total investment
necessary so that the group of the associated countries of Central and Eastern
Europe can adjust to the European Community law in regards to the
environmental subject can ascend to 100-120 billion Euros.9 These figures
communicate the necessity of establishing new Community resources for the
creation and the consolidation of the new infrastructures of environmental
management. In this process it is fundamentally the responsibility that the
candidate countries have in the mobilization of the necessary resources to
guarantee the correct application of the European environmental law. They
must do so without prejudice of the important role that the European
Community can play. For this reason, it becomes necessary to look for new
financial resources in the framework of structural assistance. As a part of the
process of accession in this conjunction, those resources can be destined,
principally, to the implementation of those directives whose incorporation to
the domestic law result more costly.9
IV. CONCLUSION
The accession of the Central and Eastern European States to the European
Union outlines various issues that should be kept in mind. In the first place, the
importance of the completion of the political and economic necessary criteria
for the accession that coexist with the same negotiation conditions should be
stressed. In the second place, the combination of the urgency on the accession
of the candidate States with the necessity of the acceptance of all the "acquis
communautaire," and the capacity to be able to assume and apply all the
European Community law, is what implicates in many of the candidate States
a profound transformation of its administrative and judicial organization; it
97. See Accession Strategy, supra note 80, at annex 1, p. 22 (Facts obtained on the basis of the
reports elaborated by the OECD about, the reduction in contamination and the control of the expenses of the
OECD countries, and the reports about the programs for the regulation of the World Bank). See also Costing,
supra note 84, at 90-8.
98. See New EU Instrument to Attract fresh Funds for Environmental Investment, NEWSLETMER
FROM THE EUROPEAN COMMISSION ON ENVIRONMENTAL APROXIMATION, DGXI, Issue No. 15, August 1999,
(visited March 25, 2000) <http://www.eurpa.eur.int/comm/dgl l/newslenlarg/index.htm>.
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must not be forgotten that the application of the European Community law
relapses essentially on the member states.
In regards to the environmental subject, the enlargement of the European
Union must not suppose neither a diminution of the results until now achieved
by the member states, nor a brake to the development possibilities of the Union
in this field. The candidate countries must guarantee that, from the moment in
which the accession becomes effective, they will be in a situation of fully
satisfying the obligations that are demanded from them by the Treaties and the
secondary law in its conjunction, for which the European Community has
committed to the realization of determined programs and pre-accession
strategies.
In this sense, the success of the incorporation of the European
environmental law is linked, also, with the interest for a major economic
development of the candidate States, since it enormously depends on the
renovation of its production structures and of its adaptation to the less
contaminating and- recent technologies. However, this also demands in an
unavoidable way the reinforcement of the competent institutions in regards to
the adoption, application, and control of the completion of the environmental
law.
It is important that the global consideration of the environmental European
Community, and the determination of the priority actions in this field should
reflect the urgency and the importance of the environmental problems in the
candidate countries to the accession. What demands centralization, to start
with, are those situations in which an environment of good or bad quality
results in harm to the human health. Naturally, it also necessary to take into
consideration other criteria, in function of the attention that deserve determined
particular problems, like the loss of productivity due to the destruction of the
natural resources or the irreversible deterioration of the bio-diversity; or
inattention to the minimum economical cost and the maximum environmental
benefit of the measures to apply.
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LESSONS FROM KOSOVO: TOWARDS A
MULTIPLE TRACK SYSTEM OF HUMAN RIGHTS
PROTECTION
James D. Wilets*
The NATO intervention in Kosovo has raised questions regarding the
authority of regional security bodies such as NATO to enforce universally
recognized human rights norms without authorization from the United Nations.
There appears to be little question that, from a strictly legal perspective, the
NATO military intervention in Kosovo violated the United Nations Charter.'
The counter-argument may be made that NATO's enforcement of peremptory
norms, such as those prohibiting genocide, relied on a higher level of inter-
national law, known as jus cogens. Because of their peremptory nature, jus
cogens norms arguably trump even the United Nations Charter. It is not the
purpose of this article to argue that the NATO intervention was either legal or
illegal under international law. Rather, it is the purpose of this article to
suggest that the world is increasingly moving towards a system of human rights
protection in which global bodies of human rights enforcement exist and
function concurrently with regional human rights enforcement bodies. These
regional human rights bodies have the capacity to enforce human rights in a
manner consonant with the level of human rights development in those
countries belonging to such a regional grouping. This developing system of
enforcement can be referred to as a "Multiple Track System of Human Rights
Protection."
The first track of global governance is universal, and it incorporates the
United Nations and its associated institutions. The United Nations system is the
only truly global body with a mandate to develop and implement international
law, including international human rights law. As such, it has adopted a
comprehensive normative framework for human rights protection, even if the
* Assistant Professor, Nova Southeastern University, Shepard Broad Law Center, and Executive
Director, Inter-American Center for Human Rights, based in South Florida. J.D., 1987, Columbia University
School of Law, M.A. in International Relations, 1994, Yale University.
I. See U.N. Charter, Article 53:
1) The Security Council shall, where appropriate, utilize such regional arrangements
or agencies for enforcement action under its authority. But no enforcement action
shall be taken under regional arrangements or by regional agencies without the
authorization of the Security Council ....
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mechanisms for enforcement of those norms are frequently lacking.2
Nevertheless, cognizant of its global role as a representative body of liberal and
illiberal states, it has adopted a procedurally statist approach with considerable
deference towards state sovereignty and a strong bias against coercive
intervention.3 Accordingly, consistent with its normative embrace of human
rights, the United Nations has frequently condemned human rights abuses in
member nations, but has only infrequently authorized coercive intervention in
response to those violations with economic sanctions 4 or military force.5  It is
this lacuna between the normative human rights frame-work of the United
Nations, and its inability or unwillingness to enforce those rights in a more
assertive manner, which provides the justification and need for regional human
rights and security bodies to fill that gap. The implications of this still largely
aspirational development are manifold.
First, the development of a Multiple Track System of Human Rights
Protection avoids the problem of human rights protection being subject to the
2. The term "human rights" is mentioned in the preamble and Articles 1, 13, 55, 62, 68 of the
United Nations Charter. Article I of the Charter provides that a purpose of the United Nations is to: "...
achieve international co-operation in ... promoting and encouraging respect for human rights and for
fundamental freedoms .... " The term "human rights" is itself defined by the Universal Declaration of
Human Rights, to which almost every state in the world is a signatory. The United Nations has also
interpreted the violation of human rights as a "threat to international peace and security," as provided in
Article I of the Charter, and has used this interpretation to justify military intervention in cases of largely
domestic violations of human rights, such as Haiti. In addition, of course, the United Nations has
promulgated numerous human rights treaties covering a vast array of human rights. See generally U.N.
CHARTER (last visited Mar. 25, 2000) <http'J/ www. un.org/>.
3. See, e.g., U.N. CHARTER, art. 2, para 7:
Nothing contained in the present Charter shall authorize the United Nations to
intervene in matters which are essentially within the domestic jurisdiction of any state
or shall require the Members to submit such matters to settlement under the present
Charter; but this principle shall not prejudice the application of enforcement measures
under Chapter VII (Actions with respect to Threats to the Peace, Breaches of the
Peace, and Acts of Aggression). To the extent violations of the human rights of a
country's people constitutes a "threat to the peace" intervention may be permitted
under the Charter.
4. Examples of such intervention include the authorization of economic sanctions and an arms
embargo against Rhodesia and South Africa. As noted by Louis Sohn:
Apartheid in South Africa became tansformed through interpretations of United
Nations law from a social evil, to a repugnant practice, to a crime under international
law, to a threat to the peace that must not be tolerated by the international community
and which warranted the imposition of mandatory economic sanctions against the
deviant government.
LOUIS SOHN, Interpreting the Law, in UNITED NATIONS LEGAL ORDER 169, 211 (Oscar Schachter and
Christopher Joyner, ed. 1995).
5. Examples of such intervention include Security Council authorization of military intervention
in Haiti and the Serbian province of Kosovo.
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lowest common denominator. In other words, the level of enforcement in a
Multiple Track System would be predicated upon the ability of smaller groups
of countries agreeing on a common set of norms, permitting the greatest
possible promulgation and enforcement of human rights norms within any
regional grouping of countries. Thus, for example, the European Union has
created political, civil, social, cultural, and economic rights that surpass the
globally articulated norms in those United Nations human rights conventions
that have been ratified by a great majority of the world's countries.6 These
regional political, economic, and/or military associations have also created
disincentives, of varying degrees of effectiveness, for deviation from these
associations' human rights norms. At least some of these associations have
demonstrated a growing willingness and ability to intervene in countries where
human rights norms have not been respected. For example, compliance with
the European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms is a necessary precondition for admission to the Council of Europe,
and by extension, the European Union. The Council, through its human rights
bodies and rapporteurs monitors, criticizes, condemns, adjudicates cases
against, and even "ex-communicates" members who do not continue to
adequately recognize and protect human rights norms. Other entities such as
MERCOSUR and NAFTA are already tentatively moving towards basing their
regional groupings on mutual respect for certain fundamental human rights
norms, particularly those human rights encompassing labor rights and other
social and economic rights.7 For example, NAFrA, through its labor side
6. See, e.g., the European Convention and the decisions of the European Court of Human Rights.
7. See, e.g., NORTH AMERICAN AGREEMENT ON LABOR COOPERAION ("NAALC") (last visited
Mar. 25, 2000) <http://www.naalc.org/engish/infocentre/NAALCtNAALC2. htm>.
Art. I of the NAALC, provides that "[t]he objectives of this Agreement are to ... (b) promote, to the
maximum extent possible, the labor principles set out in Annex I ... " Annex 1, in turn, provides eleven
labor principles that the parties to NAFTA and the NAALC are obligated to respect:
1) Freedom of association and protection of the right to organize.
The right of workers exercised freely and without impediment to establish and join
organizations of their own choosing to further and defend their interests.
2) • The right to bargain collectively.
The protection of the right of organized workers to freely engage in collective
bargaining on matters concerning the terms and conditions of employment.
3) The right to strike.
The protection of the right of workers to strike in order to defend their collective
interests.
4) Prohibition of forced labor.
The prohibition and suppression of all forms of forced or compulsory labor, except for
types of compulsory work generally considered acceptable by the Parties, such as
compulsory military service, certain civic obligations, prison labor not for private
purposes, and work exacted in cases of emergency.
5) Labor protections for children and young persons.
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agreement, provides a mechanism for labor unions or government bodies to
bring complaints against another NAFTA member for violations of labor rights,
many of which are universally recognized human rights.' MERCOSUR has
begun discussions towards creating association-wide labor and other standards,
although these discussions are only at the most preliminary stage. Nevertheless,
it would be reasonable to expect that, as economic integration in MERCOSUR
and other regional organizations progresses, social and political harmonization
will follow as a means of reducing economic externalities with respect to
investment decisions within the economic associations. It is particularly
notable that the members of MERCOSUR took a joint position regarding the
cooperation among the military regimes of southern South America during the
The establishment of restrictions on the employment of children and young persons
that may vary taking into consideration relevant factors likely to jeopardize the full
physical, mental, and moral development of young persons, including schooling and
safety requirements.
6) Minimum employment standards.
The establishment of minimum employment standards, such as minimum wages and
overtime pay, for wage earners, including those not covered by collective agreements.
7) Elimination of employment discrimination.
Elimination of employment discrimination on such grounds as race, religion, age, sex
or other grounds, subject to certain reasonable exceptions, such as, where applicable,
bona fide occupational requirements or qualifications and established practices or
rules governing retirement ages, and special measures of protection or assistance for
particular groups designed to take into account.the effects of discrimination.
8) Equal pay for women and men.
Equal wages for women and men by applying the principle of equal pay for equal work
in the same establishment.
9) Prevention of occupational injuries and illnesses.
Prescribing and implementing standards to minimize the causes of occupational
injuries and illnesses.
10) Compensation in cases of occupational injuries and illnesses.
The establishment of a system providing benefits and compensation to workers or their
dependents in cases of occupational injuries; accidents or fatalities arising out of,
linked with or occurring in the course of employment.
11) Protection of migrant workers.
Providing migrant workers in a Party's territory with the same legal protection as the
Party's nationals in respect of working conditions. Id
With respect to MERCOSUR, the progress towards recognizing labor and other human rights has been
somewhat less advanced, although ,there has been a recognition that progress in this area is essential for the
full realization of MERCOSUR's potential. See generally (last visited Mar. 25, 2000) <http.// www.
rau.edu.uy/ mercosur/faq/pre25.merco.htm > ("Fue bajo el influjo de las Administraciones del Trabajo y de
los sectores sindicales de los cuatro palses, que se constituye el Sub Grupo Nro. 1 I dedicado a las Relaciones
Laborales, Empleo y Seguridad Social. Se asunfa asf el tratamiento de "las ineludibles cuestiones laborales
y sociales que traer consigo la puesta en marcha del MERCOSUR.") Id.
8. See generally LANCE COMPA, Going Multilateral: The Evolution of US. Hemispheric Labor
Rights Policy Under GSP and NAFTA, 10 CONN. J. INT'L L 337 (1995).
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1970's and 1980's in the abduction and murder of political opponents of the
military regimes of those six countries. This cooperation is frequently referred
to as the "Condor Plan." Those countries consist of the MERCOSUR members
plus associate members Chile and Bolivia. Indeed, the South American press
"has christened cooperation between the dictatorships the "Mercosur of
Terror."9 This is but one example of cooperation in MERCOSUR beyond
strictly economic issues.10
Moreover, the actions of these associations of liberal, democratic states are
not simply limited to addressing human rights violations within the borders of
their member states. NATO's intervention in Kosovo are examples of the
"democratic alliance's" refusal to recognize absolute state sovereignty in the
face of systematic human rights violations occurring near the associa-tion's
borders. Of course, the willingness of NATO and other democratic
governments to negotiate with Slobodan Milosevic for as long as they did
demonstrates that the realization of a Kantian world order, even in the limited
European sphere, is far from complete.
Second, a strong argument can be made that the relatively weaker systems
of human rights protections contained in the United Nations system of human
rights protection serve different functions than do the human rights systems of
the regional groupings and may, in fact, be more appropriate for a system that
contemplates protecting human rights for the entire world community. This
argument takes some of the sting out of the widespread criticism of the
ineffectiveness of the United Nations human rights system and enforcement
mechanisms." To the extent the global system of human rights enforcement
serves as an enforcement mechanism for the entire world community (except
those few countries that have been expelled for particularly egregious human
rights abuses or threats to the peace), its enforcement mechanisms and norms
are necessarily subject to a much "lower" common denominator. This is not to
say that the system should not constantly strive to strengthen its mechanisms
9. See Agence France Presse, Brazil lawmakers seek to prosecute Paraguayan ex-dictator for
condor plan (May 18, 2000); see also Mario Osaua, Latin America: The "Mercosur of Teror" or Integrated
Repression, Inter Press Service (Jan. 10, 1999).
10. See Federico Luis Larrinaga, 53 Naval War College Review 11 (April 1, 2000). In that article,
the author notes that "For example, five countries (Argentina, Brazil, Paraguay, Uruguay, and the United
States)joined forces in a peacekeeping exercise. Since then, multinational training and exercises have started
in different countries. In the present environment, defense agreements within the structure of MERCOSUR
are likely to succeed, particularly in the fields of peacekeeping, environmental protection, and humanitarian
relief (search and rescue, for instance)." In addition, regionally, Argentina has joined with Brazil in creating
a Nuclear Material and Policy Control Agency; with the Southern Cone Common Market nations in declaring
MERCOSUR a "peace zone"; and with Brazil and Chile forming confidence-building-measures committees
on combined exercises, defense and security issues analysis, and information sharing on new weapons." id.
11. See, e.g., DOUGLAS DONOHO, The Role of Human Rights in Global Security Issues: A
Normative and Institutional Critique, 14 MiCH. J. INT'L L. 851 (1993).
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and norms, but rather that it is necessarily limited in the extent to which it can
do so given the extraordinarily diverse constituency it serves.
Third, the development of a Multiple Track System serves as a valid
alternative to the approach of those international law commentators who have
advocated the articulation of a universal set of human rights standards
applicable to all countries and denying participation in the international
community to those countries that fail to fulfill those global standards. 2 This
could be considered the "all-or-nothing" approach.
The normative justification for such an approach is quite obvious: human
rights are good. There are, nevertheless, other justifications for such an
approach that are based on rather traditional views of the function of
international law. It has been argued by many philosophers and international
legal scholars, from Kant to Tes6n, that a philosophy or system of international
law based on Kant's categorical imperative, and an alliance of liberal states
embracing human rights norms, has an empirical benefit in terms of preserving
world order. 3 The empirical benefit for world order results from the tendency
of democratic republics not to engage in war with each other. Kant predicted
this tendency of liberal states not to make war with each other, and there is
considerable empirical evidence to support Kant's original hypothesis.'4 Thus,
it arguably follows that international law should demonstrate a clear preference
for liberal democracies rather than authoritarian states. This preference should
be recognized even within the context of a traditional view of international law,
whereby the primary function of international law is the preservation of world
order.
The problem with this approach, which admittedly enjoys an attractive
philosophical clarity, is that it does not resolve what system of human rights
protection, or even world order, would exist to regulate the conduct of those
countries that do not comply with those global standards, but are short of
constituting true international "outlaws." This all-or-nothing approach runs the
risk of expelling these human rights violators out of the only international body
that incorporates the vast majority of the world's nations: the United Nations.
It certainly may be appropriate to expel certain countries from the United
Nations that engage in systematic and severe human rights violations.
Nevertheless, for the "all-or nothing" approach to mean anything other than the
system that is already in place, a substantially greater number of countries
12. For example, Fernando Tes6n would argue that international law can only be based upon an
alliance of states that respect the human rights of their own citizens. In his opinion, states must "respect
human rights as a precondition of joining the international community." FERNANDO R. TESON,
HUMANITARIAN INTERVENTION: AN INQUIRY INTO LAW AND MORALITY 2 (Transnational 1997).
13. See id.
14. See, e.g., BRUCE RUSSETr, GRASPING TiE DEMOCRATIC PEACE (Princeton University Press
1993).
would have to be expelled from the United Nations. A truly useful institution
for world dialogue among vastly different countries would then lose much of
its original purpose.
The all-or-nothing commentators may be correct that the contemporary
approach of international law, focusing almost entirely on preserving a world
order of sovereign states, is empirically ineffective and normatively wrong.
Nevertheless, the all-or-nothing approach does little to further human rights in
those countries that opt out of the rigid universal human rights system that these
legal commentators advocate. "These all-or-nothing legal commentators
arguably underestimate the importance of maintaining a system of global
relations which permits liberal and illiberal countries to coexist peacefully and
to maintain communication and dialogue. In other words, even if one assumes
the underlying normative and empirical assumptions of these advocates of
creating a much more rigid and demanding universal system of human rights
protection, as this author would, the all-or-nothing approach still leaves
unanswered the question of what the international community's strategy should
be with respect to those countries that are not eligible to "join the international
community." Those countries that are ineligible will continue to exist, and
unless a system of international relations provides rules that allow all of the
countries of the world to coexist, the potential for conflict can only increase.
Fourth, to the extent that the Multiple Track System recognizes a deeper
integration and harmonization of the human rights norms existing in the mem-
ber countries, it helps to protect, in a dialectical fashion, the domestic system
of human rights protection already existing in those countries. As Tes6n
himself argues, "international law and domestic justice are fundamentally
connected."" However, a just system of international law will only be
correlated with domestic justice, and vice versa, as long as countries are willing
to recognize the authority of international law in their domestic legal systems.
This recognition of the authority of international law is much more likely to
occur in a regional context than in a global one. In part, this is because the
economic integration that frequently accompanies the creation of these regional
groupings of countries provides a clear economic incentive for members of
regional groupings not to stray from their human rights commitments.
CONCLUSION
While international law is far from attaining a world order based on
respect for human rights norms, the world's institutions are, haltingly and
unevenly, establishing the precedents on a regional and global level to realize
that.vision. In creating a Multiple Track System of Human Rights Protection,
15. TESON, supra note 10, at 1.
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the world legal order is increasingly providing mechanisms for dealing with
those nations who refuse to recognize the fundamental human rights of their
citizens.
We must rethink and reconstruct international law in a way that
incorporates and recognizes that "the ultimate aim of international institutions
is to foster the development of each individual's full potential as an autonomous
human being, to protect freedom."' 6 Fortunately, a second track of global
governance has emerged, creating the alliance of free states envisioned by Kant
and creating, to varying degrees, persuasive economic and political incentives
for a world order wherein countries respect the fundamental human rights of
their citizens.
16. TESON, supra note 10, at 26..
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The London arrest of the senator and retired general, Augusto Pinochet
Ugarte, on October 16, 1998, at the request of Spanish judge, Baltasar Garz6n,
(the judge of the Fifth Central Court of Instruction of the National Court), and
the steps taken thus far by the British and Spanish courts since the arrest have
had, and will continue to have, undisputed transcendence. The purpose of this
Article is to present and discuss some of the essential legal issues with respect
to a matter that is filled with symbolism and complexity.
This matter is filled with symbolism because Pinochet represents an
archetype of military, ruthless and omnipotent dictatorship, free of any
humanitarian consideration and protected against any subsequent claim in Chile
by his thousands of victims. In addition, the unyielding perseverance of some
of his victims and their relatives has finally opened a door, a hopeful door, to
the legal protection of their rights, which has at least granted them an immense
moral victory.
The issue is a complex one because it involves a mixture of national legal
systems and international law and because the implications for Criminal
International Law are far reaching.
There are two parallel judicial proceedings; the criminal proceedings in
Spain against General Pinochet, and the proceedings in the United Kingdom
that gave rise to Spain's request for the extradition of General Pinochet. Here
* International Public Law Professor Universitat Rovira I Virgili (Tarragona, Espana).
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we shall focus only on the former. We shall begin by giving a brief account of
the background and most significant facts in the evolution of the case.'
I. HISTORY
In 1996, the Association, Progressive Union of Public Prosecutors,
presented two indictments at the National High Court of Justice in Madrid, for
the crimes of genocide and terrorism. The first indictment was presented on
March 28, 1996 against the members of the military government that ruled
Argentina between 1976 and 1983. The second indictment was presented on
July 5, 1996 against those responsible for the acts that have occurred since the
coup d'etat began on September 11, 1973. The coup d'etat was headed by
General Augusto Pinochet Ugarte in Chile. Pinochet and his regime caused
thousands of victims, including dozens of Spanish citizens, to become subject
to the crimes of genocide and terrorism. The issue related to Argentina was
assigned, by allotment, to Judge Baltasar Garz6n. While the issue related to
Chile, pursuant to previous proceedings, was assigned to Judge Manuel Garcia
Castellon. The two allegations mentioned above were followed by different
criminal lawsuits filed in the first case, by the Free Association of Lawyers, the
Argentina Pro-Human Rights-Madrid Association and the Left-Wing United;
and in the second case, by the Association of Families of Detainees and Missing
Chileans.'
On June 10, 1996, and February 6, 1997, Judges Garz6n and Garcia
Castellon agreed to process their respective lawsuits. Subsequently, Judge
Baltasar Garz6n expanded Argentina's criminal dossier with the investigation
of the so-called "Operation Condor." It was a program of international
repression in which presumably, the military governments of Chile and
Argentina (among others) had cooperated.
With knowledge of General Pinochet's presence in London, on October
16, 1998, Judge Garz6n issued a temporary detention order against Pinochet,
with a corresponding order for international arrest. These orders were in
support of the agreement on the matter of extradition that was in force between
Spain and the United Kingdom.
That same day, General Pinochet was arrested in London. On October 18,
1998, Judge Garz6n issued a new warrant, which was more encompassing than
the preious one. The purpose behind this action was to correct some
1. For a more complete statement, see generally (1) Antonio Remiro Brotons, El Caso Pinochet.
Los limites a la iampunidad, Politica Exterior-Biblioteca Nueva, (1999) Madrid. The text of the main legal
decisions can be found at (visited April 2,2000) <http://www.derechos.org/nizkor/chile/juicio>; (visited April
2, 2000) <httpJ/wwwparliamentthestationery-°fficecouk/pa/ld/ldhomehtm>
2. Spanish law permits the particular or private associations to present criminal process before the
courts of instruction, for which they do not need to be victims of the crime reported.
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deficiencies that were detected and to better adapt it to the laws of the United
Kingdom.
In light of these events, on October 20, 1998, Judge Garcfa Castell6n
issued an order disqualifying himself from proceeding further and passed the
case to Court Number 5. On October 21, 1998, Judge Garz6n agreed to take
charge of the preliminary proceedings dealing with the Chilean case and agreed
to process both cases together. The prosecutor sought to amend the detention
orders, the disqualification and the joinder of the two cases but these
amendments were refused by the judges. The prosecutor appealed.3
On November 3, 1998, Judge Garz6n issued a new court order that formalized
the extradition request against General Pinochet for the crimes of genocide,
terrorism, and torture. Again, the prosecutor appealed by reform and was again
denied by the court.
On November 4 and 5, 1998, in two identical orders in structure and
contents, the Criminal Court of the National Audience denied by unanimity, the
district attorney's appeals over Spanish jurisdiction, on the Argentina and Chile
cases. On November 23, 1998, the Criminal Court of the National Audience
again denied the prosecutor's appeal regarding the unification of both
proceedings.
On December 10, 1998, Judge Garz6n issued a warrant against General
Pinochet that was extended with a new warrant on December 24, 1998. These
warrants transferred to the Crown Prosecutor Service of the United Kingdom
all of the evidence already shown in the case.
On February 1, 1999, in two separate orders of the Joint Session of the
Criminal Court of the National Audience, they decided to deny each of the
complaints filed by the Public Prosecutor's Office against the warrants directed
by Judge Garz6n. It was agreed in the first order, to admit the transfer of the
complaint presented against Augusto Pinochet on March 20, 1998, by the
Association of Families of Detainees and Missing Chileans, and the extension
of the complaint of October 15, 1998, that followed, by the political
organization Left-Wing United. In the second order, it was ordered to deliver
the petition of the judge to the United Kingdom Authorities, so that he may
interrogate Augusto Pinochet Ugarte, against whom a prison order was already
issued.
3. The official position of the Spanish Prosecutor, which was not to oppose proceedings in
progress, since April 1996, was modified at the beginning of December 1997. In March 1996, the elections
had procured a change in the Spanish Goverament, which led to the appointment of a new Attorney General.
The guidelines of the new position of the Spanish Prosecutor's office were exposed by the head prosecutor
of the National Court, Eduardo Fungairino, in a public interview by the newspaper El Mercurio of Santiago
de Chile, on October 22, 1997. Regarding this same issue, see also, CARLOS CASTRESANA
FERNANDEZ, Persecucion de Crimenes Contra ia Humanidad en la Audiencia Nacional. Los informes
que losfiscales no quisieronfirmar, Jueces par la Democracia, n 3-10 (1998).
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On March 25 and 26, 1999, Judge Garz6n directed new extended warrants
of charges against General Pinochet according to the second decision of
Judicial Committee of the House of Lords. This decision gave notification of
the same to the Crown Prosecutor Service of the United Kingdom
Subsequently, on April 5, April 27, April 30 and June 16, Judge Garz6n issued
new extended warrants of charges with the new information contained in the
judgment. In addition to the four torture cases mentioned in the initial
extradition petition, the Judicial Committee of the House of Lords added
another fifty cases corresponding to the period defined along with 1,198
missing persons cases. These additional cases are also considered a form of
torture.
On September 24, 1999, the Third Section of the Criminal Court of the
National Audience denied the District Attorney's appeal against the prison
orders and the extended arrest warrants against Pinochet. Also, on November
19, 1999, the same court agreed to reject the appeal of the District Attorney's
Office against the decree of Judge Garz6n of an extension of charges from April
27, 1999.
II. TmE FAcTS
The facts attributed to General Pinochet are recorded in a more detailed
manner in each successive order that is issued by Judge Garz6n, which have
been recanted with the collaboration of numerous people, voluntarily willing
to declare and contribute documents.4
In the temporary detention order, which incorporated the first international
arrest order and derived from the preliminary proceeding over Argentina, the
judge affirmed that:
From what has happened, it appears that in Chile from September
1973, just like in the Argentinean Republic from 1976, there was a
whole series of events and criminal activities committed under the
cloak of a ferocious ideological repression against the citizens and
residents of these countries. These activities were carried out by
following plans and instructions originating from structures of power
and their aim was to eliminate, abduct, kidnap and torture thousands
of people, as described in 'Informe Retting' ...
In this respect, Augusto Pinochet Ugarte, who was at the time Chief of the
Armed Forces of the Chilean State, undertook criminal activities in
coordination with the Argentinean military authorities between 1976 and 1983
(the period which is covered by the action). Within the aforementioned
4. See National Court, Dec. 10, 1998 (No. 10/97) (for report of these declarations).
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"Condor Plan", he ordered the Secret Services (DINA) to eliminate, torture and
kidnap people and to make others, of various nationalities, disappear from Chile
and other countries.'
Once Judge Garz6n had accepted the preliminary criminal proceedings
concerning Chile, General Pinochet' s indictment, which coincides with the 50th
anniversary of the Universal Declaration of Human Rights, became lengthier,
more detailed, and more impressive to read. It states the following:
From his position of command, Mr. Pinochet Ugarte undertook
activity that was in conflict with his duties as president and as a
member of the government constituted after the military coup on the
night of September 11, 1973. Together with other military and civil
leaders and in agreement with the military authorities that held power
in other countries in the area, such as Paraguay, Uruguay, Bolivia,
Brazil, and Argentina, he took advantage of his position and used his
influence to create, first in his own country and then abroad, a
criminal organization which was supported by institutional structures
and whose sole purpose was to conspire, plan, and execute a
systematic criminal program of illegal arrests, abductions; deaths by
torture, the displacement of thousands of people and the selective
disappearance of approximately 3,000 or more. Subsequently, the
relationship was to continue with the aim of achieving certain political
and economic objectives that would reaffirm the basis of the
conspiracy and instill terror in the citizens.6
Among the specific facts highlighted by the indictment are summary
executions or arrests leading to the disappearance of numerous people.
Assassinations attempted or actually committed by the DINA outside Chile, in
Argentina, Portugal, Spain and the United States and the widespread, systematic
use of torture in numerous clandestine detention centers.
The acts of torture have been the main focus of the Pinochet case, since the
Judicial Committee of the House of the Lords issued their second decision on
March 24, 1999. The instructing judge considered in his order of April 30,
1999, that hundreds of thousands of people had been tortured:
From September 11, 1973 to practically March 12, 1990, in the cases
studied, the detainees were treated in a despicable fashion while they
were in the detention centers that were run with the authorization and
permission of Augusto Pinochet's government. Various techniques
were used: detainees were subject to violent beatings which caused
fractures and drew blood; they were made to lie face down on the
5. See National Appellate Courts of Ordinary Jurisdiction, Oct. 16, 1998 (19/97-L).
6. See National Appellate Courts of Ordinary Jurisdiction, Dec. 10, 1998 (No. 19/97).
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floor or stand, naked, in constant light or with their heads covered by
a hood, tied up, 'walled up' or in niches, that is to say in narrow
cubicles in which it was impossible for them to move; they were
suspended in the air, hanging by their arms; they were half-drowned
in water and had electricity applied to their testicles, tongue or vagina.
Other refined methods of torture, such as the so-called 'Pau de arara',
were also used. This consisted of hanging people for long periods,
depriving them of food, water and sleep, subjecting them to sexual
abuse, including rape, exposing them to intense light and loud music,
forcing them to eat excrement or drink urine, striking them
simultaneously in both ears with the palms of the hands, burning them
with acid or cigarettes, yanking out their fingernails, and much more.
The main psychological methods used were the following: they were
insulted and humiliated, they or their relatives were threatened with
torture or death, they were subjected to mock firing squads, they were
told that their relatives would be arrested, they were forced to listen
and observe other people being tortured, they were told that their
friends had betrayed them, they were photographed or filmed in
outrageous situations, they were pressured into becoming
collaborators or signing confessions of guilt.
It has already been said that the torture and the cruel treatments were
repressive methods used throughout Mr. Pinochet's government
against all those detained and those persecuted for ethnic, political, or
social reasons. It should now be added that the main reasons for the
use of torture, apart from revenge and punishment, were to introduce
a generalized fear in the population so that they would be discouraged
from opposing the regime, to destroy physically or psychologically
neutralize the victims and acquire information which would help
repress more effectively the political and social movements of
opposition.
It is important to keep in mind that neither the Spanish Prosecutor's
Office, nor the London Pinochet Defense, has at any point questioned the
truthfulness of the facts that have been exposed in the different judicial orders.
This was confirmed by the Plenary of the Criminal Section of the National
Court when it decided unanimously, to deny the recourse of the Spanish District
Prosecutor, which opposed the Spanish jurisdiction:
The resolution of the recourse does not require a probability trial of
accreditation nor of rationality of the indications of the imputation.
It has not been discussed in the recourse about the scope of the
incrimination, about the consistence of those facts that they describe
as genocide or terrorism for the combated jurisdictional attribution.
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The parts of the appeal have not discussed that those imputed facts
consists of deaths, illegal detentions and torture for reasons of
ideological screening or understanding of the identity and national
values, attributed to rulers and members of the Armed Forces or
security, also with the intervention of organized groups, all acting in
secrecy, acts occurred in Chile during the military regime restored
September 11, 1973.'
III BASIS OF THE SPANISH JURISDICrnON
The basis for Spanish jurisdiction is founded on both International and
Spanish laws. Based on the standpoint of International law, the facts described
fit in the category of crimes against humanity, made known after the Second
World War in the International Tribunal Military Statute together with the
agreement for the prosecution and punishment of the notorious war criminals
of Central Europe, signed in London on August 8, 1945.'
Resolution 95(I) of the General Assembly of the United Nations9
confirmed the principles derived from the London Statute. Subsequently, the
International Law Commission, in its formulation of the content of such
principles, established, in Principle VI(c), what are considered crimes against
humanity. They are:
[M] urder, extermination, slavery, deportation and other inhumane acts
committed against any other civil population, or the persecutions for
political, racial or religious reasons, when such acts are committed or
such persecutions are carried out with the purpose of perpetrating a
crime against the peace or a crime of war or in connection with it.
Today this category takes into consideration the general or customary
international law'" but in that evolution it lost its connection with crimes against
peace or crimes of war. " Therefore, the crimes against humanity, according to
Article 7 of the Statute of Rome of the International Criminal Court, adopted
7. National Court, Nov. 5, 1998 (No. 173/98).
8. 82 U.N.T.S. 251.
9. G.A. Res. 95, U.N. GAOR, 5th Sess., U.N. DOC. A/1316 (1946): (Confirmation of the
Principles of International Law recognized by the Ntiremberg Tribunal Statute); International Law
Commission, IH Y.B. INT'L L COMM'N 377, U.N. DOC. A/1316/1950.
10. In this sense the considerations contained in the Report of the Secretary-General that contained
the proposal of the Statute for the International Tribunal for the Former Yugoslavia are relevant, approved
by the Security Counsel pursuant to Res. 827 (1993), U.N. SCOR, 3217th mtg., U.N. Doc. 5/25704 (1993).
11. See Tadic (Prosecutor v. Tadic), Appeals Chamber of the International Tribunal for the
Prosecution of Persons Responsible for Serious Violations of International Humanitarian Law Committed in
the Territory of Former Yugoslavia, No. IT-94- I-AR72, at 72-73 (1995).
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in July 1998, include a collection of criminal acts" when they are committed
"as part of a generalized or systematic attack against the civil population and
with knowledge of such an attack."' 3
Second, in the presence of this type of crime, as cited in Resolution 95(I)
of the General Assembly of the United Nations, in Principle II, "the fact that
internal law does not impose any guilt for an act that constitutes crime of
international law, it does not excuse the responsibility in international law, of
those who have committed it." Likewise, and among many other texts, Article
1.2 of the Project Code of crimes against the peace and the security of
humanity, approved by the Commission of International Law in 1996, states
that: "The crimes against peace and the safety of humanity are crimes of
international law, punishable as such, whether or not they are sanctioned by
national law."'4
Third, the assumption within the scope of the international principle of
legality on crimes has been defined, among other texts, in Article 11.2 of the
Universal Declaration of Human Rights, which has established that: "No one
shall be condemned by acts or omissions that were not considered crimes at the
moment of commission according to national or international law...""5 In the
same sense, Article 7 of the agreement has been amended for the protection of
human rights and fundamental freedoms dated November 14, 1950,16 and
Article 15 of International Pact of Civil and Political Rights dated December
12. Tbe report of examined acts are as follows: a) murder, b) extermination; c) slavery; d)
deportation or forced transfer of the population; e) incarceration or other serious deprivation of physical
liberty in violation of the fundamental norms of international law; f) torture; g) rape, sexual slavery, forced
prostitution, forced pregnancy, forced sterilization and othercomparable serious sexual abuses; h) persecution
of a group or community with its own identity founded in political, racial, national, ethnic, cultural, religious,
class ... motives, or other motives universally recognized as unacceptable according to international law, in
connection with any act mentioned in the present paragraph or with any crime within the jurisdiction of the
court; i) forced abductions; j) The crime of apartheid; k) other inhumane acts of similar character that cause
great intentional suffering or serious attempts against the physical integrity or psychological or physical
health.' See Statute of Rome of the International Criminal Court, U.N. Diplomatic Conference of
Plenipotentiary of the United Nations on the establishment of the International Criminal Court, Part l, Art.
7, U.N. Doc. A/CONF 183/9 (1998).
13. At this point the definition departs - in a positive sense - from the ones used in the statutes of
the international courts for the ancient Yugoslavia and Rwanda, in which, the following terms were used,
respectively: "when they have been committed against the civil population during an armed conflict, internal
or international" and "when they have been committed as part of a generalized or systematic attack against
the civil population, for nationality reasons or for political, ethnic, racial or religious reasons"; and the
interpretation given adjusts itself for both international courts. Id
14. Report of the Commission of International Law, U.N. GAOR 48thSess., Supp. No. 10, at 16,
U.N. Doc. A/51/10 (1996).
15. G.A. Res. 217 (111) U.N. GAOR, (1948).
16. BOLEnN OFICIAL DEL EsTADo (HERmAFTR, B.O.E.), NO. 243, oCr. 10, 1979.
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16, 1966." Nevertheless, these last two texts also state that they will not
prevent the adjudication and sentencing of a person that is guilty of an action
or omission that, at the time of its commission, constituted a crime "according
to the general principles of law recognized by the international community."
Furthermore, the Commission of International Law has before mentioned, in the
Project of Articles, Article 13.2, that: "Nothing stated in this article will
prevent the trial of any individual for acts that, at the moment of execution,
were criminal by virtue of international or national law."' 8
All of this gives rise to the international characterization of the crimes
against humanity, which generates individual criminal responsibility; with each
independent crime having a different denomination in the state judicial system.
The last element to consider is the obligation of the states to prevent and punish
such crimes, expressly recognized in different treaties, in those cases where the
state has a direct connection with the crime or with the criminal, and
interpreted, under customary law, as the state's right to exercise the pursuit of
such crimes.
The fact that the principle on territorial jurisdiction is not the only one that
governs the criminal systems has been acknowledged internationally for many
decades,19 and confirmed by the Permanent Court of International Justice, in
1927, on the Lotus matter." However, international law, after the Second
World War, has applied the principle of universal2 jurisdiction to those crimes
that are considered especially serious. Consequently, customary international
law today allows any state to affirm its jurisdiction based on the principle of
universal jurisdiction for crimes against humanity.22
17. G.A. Res. 2200 (XXI) U.N. GAOR, Sess., 1496(a), at 60 (1966); B.O.E., 1977, 103.
18. Supra note 14, at 77.
19. The principles of tenitorial jurisdiction, active personaljurisdiction and protection of the state
(including implicitly passive personal jurisdiction) are already covered in the Resolution adopted by the
Institute de Droit International in its Munich Session. See Tableu general des resolutions (1873-1956),
Institute De Droit International [HEREINAFrER LD.i] 373-78 (1957).
20. In the case of S.S. "Lotus", 1927 P.C.IJ. (Ser. A) No. 10, at 20 (Sept. 9).
21. Regarding this principle, see M. Donnedieu De Vabres, Le Syst'me de la Rdpression
Universalle, REvEU DE DROrT INTERNACIONAL PltVi ETDE DRorr PENAL INTERNACIONAL, 557-564 (1922-
1923). Regarding the general evolution, see A. PIGRAU, Elementos de Derecho Internacional Penal,
CURSOSDE DEREcHO InERNACIONAL DE VrrORIAGASTEaZ 1997, TecnosiUniversidad del Pais Vasco, 127-
176 (1998). In international judicial practice the Eichman case, Attorney General v. Eichman, 36 I.LR. 18
(Jerusalem District Court, 1961); 36 LL.R. 277 (Supreme Court of Israel 1962); Demjanjuk v. Petrosky, 603
F. Supp. 1468, 776 F.2d 571 (1985) are particularly relevant.
22. In accordance with Lord Millet: "crimes. prohibited by international law attract universal
jurisdiction under customary international law if two criteria's are satisfied. Fst, they must be contrary to
a peremptory norm of international law so as to infringe ajus cogens." Opinions of the Lords ofAppeal for
Judgment in the Cause: Regina v. Bartle and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others
(Appellants) Ex Parte Pinochet (Respondent) (on Appeal from a Divisional Court of the Queen's Bench
Division); Regina v. Evans and Another and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others
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This tendency seems to be reinforced, in Article 8 of the Code Project on
crimes against peace and the security of humanity, approved by the
Commission of International Law of the United Nations in 1996.23 More
recently, the Preamble of the 1998 Rome Statute of the International Criminal
Court, affirms "it is the duty of each state to exercise its criminal jurisdiction
against those responsible for international crimes."24
From the Spanish law point of view, the opening of the hearings on the
repression of the military after the coup d'etat in Chile and Argentina is made
possible by Article 23.4 of the Organic Law 6/1985, of July 1, of the Judicial
Power,' which provides competition for the Spanish jurisdiction to
acknowledge the crimes "committed by Spanish or foreigners outside of the
national territory, susceptible to characterization, according to Spanish criminal
law, as some of the following crimes: a) genocide; b) terrorism; as well as any
other crime which, according to treaties or international agreements, should be
pursued in Spain." Such rule incorporates the principle of universal
persecution, since the jurisdiction is not dependent on either the nationality of
the authors or the victims, or where the crime was committed.26 Nevertheless,
the cited rule does not mention the crimes against humanity that were not
foreseeable, as such, in the Spanish criminal code."
In general, the Prosecutor alleged that the cited Organic Law of 1985 is not
applicable to the facts that occurred previously, by virtue of the principal of
legality. The Plenary of the Criminal Section of the National Court, in
(Appellants) Ex Parte Pinochet (Respondent) (on Appeal from a Divisional Court of the Queen's Bench
Division), March 24, 1999.
23. U.N. Doc. A/51/10, (1996); see specifically the commentary of this article. As stated by A.
Remiro Brotons, what was already permitted - the exercise of the universal jurisdiction - that it may be
imposed as an obligation on all states. El Caso Pinochet: Los Limites a La impunidad, supra note 1, at 54-55.
24. Supra note 12.
25. B.O.E., 1985, 157; BOE, 1985, 264.
26. See TS, 1993 (R.J. No. 2567, p. 3341-42), the judgments by the Supreme Court on March 29,
1993. TC, Feb. 10, 1997; B.O.E., 1997,63.
27. If the Spanish Criminal Code would have previewed the amount of crime against humanity, the
argument of the Spanishjudicial instances would have been extraordinarily facilitated; in this sense: JAUME
FERRER LLORET, Impunity in cases ofserious human rights violations: Argentina and Chile, 11 SPANISH
Y.B. OF INT'L L. 25 (1993-1994); MONTSERRAT ABAD CASTELOS, La actuacdn de la Audencia
Nacional Espaoiola Respectode los Crimines Contra la Humanidad Cometidos en Argentina yen Chile: Un
Paso Adelante Desandando /a lmpunidad, 2 Anuario da Facultade de Dereito da Univerisdade da Corufia,
45(1998).
Pigrau Sol,
opposition to this point of reasoning together with the instructing judge,2" has
considered that:
It is not retroactively applied when the proclaimed jurisdiction is
exercised within the statute of limitations, as it happens in this case,
irrespective of the date of the facts in question. The cited Article 23,
Section 4, of the Organic Law of the Judicial Power is not norms of
punishment. The legal principle (Article 25 of the Spanish
Constitution) imposes that the acts be crimes, in agreement with
Spanish laws, according to Article 23, Section 4, where it is
mentioned that, upon its occurrence, the guilt that can be imposed
shall be already determined by the law prior to the perpetration of the
crime, but not that the norm on jurisdiction and on procedure is
preexistent to the triable act. The jurisdiction is a pretext of the
process, not of the crime."
Likewise, as stated earlier, the Public Prosecutor's Office opposed the
Spanish jurisdiction repeatedly arguing the exceptions to "judgments" and to
"pending litigation." It was affirmed that contemplated facts in the case had
already been tried in Chile and that there also existed pending criminal
procedures in the Court of Appeals of Santiago de Chile, as a consequence of
lawsuits for multiple crimes of homicide and abductions against the ex
president of Chile, Augusto Pinochet Ugarte.3
Thus, in the cases of the disappearance of Antonio Llido Mengual
(Spanish priest arrested by security agents in Santiago in October of 1974,
confined in a detention center, and subsequently disappeared); Michelle Pefia
(detained in Santiago by DINA agents in June of 1975, taken to a detention
center, not knowing her fate, or that of the son she was expecting);"' or the
death of Carmelo Soria Espinoza (Spanish U.N. "Cemiscon Egn6mica Para
America Latina" CEPAL official, detained in Santiago on July 15, 1976, by
28. The Judge examined the legislation prior to the Organic Law of 1985 and reached the same
conclusion. From a procedural point of view, the legislation before the Organic Law of 1985 also stated
Spanish jurisdiction in matters of genocide and terrorism. In the case of genocide, Organic Law 44(71
(197.1), had incorporated such crime within the crimes against exterior security of the state, which permitted
Spanish jurisdiction for acts that occurred abroad. In the case of terrorism, Law 52/71 (1971), attributed the
knowledge of the crimes of organized military groups, which implicated a special procedural law, The Code
of Military Justice (art. 294 bis), and a Spanish jurisdiction very extensive (art. 17), much more than the one
derived from the Organic Law of the Judicial Power, of September 15, 1870.
29. Supra note 7.
30. he Organic Law of the Judicial Power, Sec. 23(2)(c), states that "the criminal has not been
absolved, pardoned or convicted abroad or, in this last case, he has not served his sentence."
31. On this subject, like in the case of Letelier, the Convention relates to the prevention and
punishment of crimes committed against internationally protected persons, adopted in New York, December
14, 1973; B.O.E., 1986, 33.
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DINA agents and found dead the following day); and the death of the Spanish
Priest Juan Alsina Hurtos (detained on September 19, 1973, by a military patrol
and executed at the Bulnes bridge over the Mapocho river the same day), the
Chilean tribunals decided the final dismissal of the cases, by applying Legal
Decree 2.191 of 1978, of the Military Government of Chile, which granted
amnesty to those responsible for unlawful acts (with certain exceptions)
committed between September 11, 1973, and March 10, 1978, it provided that
they are not the subject of criminal proceedings or convictions.
According to the Plenary of the Criminal Section of the National Court,
such crimes cannot be considered adjudicated, since the Legal Decree of writ
of amnesty, apart from the fact that it is contrary to international law,32 is not
comparable to statutory definition of pardons inherent in Spanish law. Rather
it constitutes a "standard acquittal for reason of political convenience," in a way
that does not affect Spain's extraterritorial jurisdiction by applying universal
principles of prosecution.3
Nevertheless, since the Organic Law of Judicial Power makes the
jurisdiction dependent upon qualifying the imputed behavior in accordance with
one of the categories of crimes mentioned in the proposition. Now, we must•
consider the qualifications established by the Spanish tribunals in the
instruction phase.
A. The Crime of Genocide
In indictment proceedings, it is affirmed that the acts reported could
constitute a crime of genocide under Art. 607 1, under sections one through
five, of the Penal Code of 1995.' The precept establishes that:
Those that, with the purpose of destroying totally or in part a national,
ethnic, racial or religious group, perpetrating one of the following
acts, shall be punished: (1) with a prison sentence of fifteen to twenty
years, if they have killed one of their members; (2) imprisonment of
32. See Victoria Abellan Honrubia, Impunidad de Violaciones de los Derechos Humanos
fundamentales en Anfrica Latina: Aspectos Jurldicos Internacionales, LA ESCUEI DESALAMANCA Y. DEL
DERE3iO INTRN^ACIONAL EN AMERICA. DEL PASADO AL FUURO 191 (A. Mangas Martin ed.)
SALAMANCA. The law of Argentine "writ of amnesty" has been considered contrary to the intemacional
obligations advocated by the United Nations Committee on Human Rights and Inter-American Commission
on Human Rights. See U.N. Doc. CCPR/C/79/Add. 46 (1995); Report 28/92 Inter-Am. C.H.R. 24, OEA/Ser.
LIV/U, Doc. 14 (1993). With respect to Chilean Law, the resolution of the same Commission on Human
rights in the case of Juan Alcina, Juan Meneses, Ricardo Lagos, and Pedro Vargara, concluded that the decre
of Amnistfa is incompatible with the dispositions of the American Convention on Human Rights. Report
34/96, Inter-Am. C.H.R. 95, OEA/ser, Doc. 7 (1997).
33. Supra note 7. See LO.P.J. art. 23(2Xac) (in relation to LO.P.J. art. 23(5)).
34. L.O. No. 10 (1995); B.O.E., 1995, n 281.
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fifteen to twenty years if they sexually assaulted one of their
members, or produced some of the injuries under Article 149; (3)
imprisonment of eight to fifteen years, if they subjected the group, or
any one of their individual members, to conditions that place their life
in danger or gravely affect their health, or when they produced some
of the injuries found under article 150; (4) with the same penalty, if
they carried out the forced displacement of the group or its members,
adopting whatever measure that tends to impede their way of life or
reproduction, or these individuals transferred by force from one group
to another; (5) imprisonment of four to eight years if their act(s) result
in any other injury different than those mentioned above.3
In support of the petition to remove jurisdiction from Judge Garz6n,
Spain's Prosecutor raised two principal arguments related to genocide. 6 The
first argument involves the text of Article 6 of the Convention for the
Prevention and Sanction of Crimes of Genocide of 1948, which excludes the
penal prosecution of genocide except by the tribunals located where the crime
was committed or by an international penal tribunal still not in existence. The
Plenary of the Criminal Section of the National Court declared, correctly, in a
manner completely contrary, appealing to the purpose and the spirit of the
Convention:
That although the signatory countries have not agreed upon the
universal prosecution of crime for each of their jurisdictions this does
not impede a party State from establishing a type of jurisdiction for
crimes of transcendence in the entire world and that affect the
international community directly, all of humanity, similar to the way
the very Agreement understands it. What it should recognize, by
35. C.P. Art. 607.1 (1-5) (1995). The incorporation of the crime of genocide into Spanish Law is
full of errors or vagueness. The 1948 Convention on genocide came into effect in Spain on December 13,
1968. B.O.E., 1969, n 34. The Law 44171, of November 15, which contains the recasted text of the Penal
Code, introduced the crime of genocide, by means of article 137 and a text which, under the pretense of
reproducing the language in article 2 of the Convention, substituted the adjective "racial" for the term "social"
and forgot to place comas between the words "national" and "ethnic". With posterity, the Organic Law 8/83,
of June 25th, corrected the first error. LO. No. 8 (1983). The forgotten coma would not be incorporated until
the actual version of the Penal Code, approved by the Organic Law 10/1995, of November 23, in effect since
May 1996. L.O. No. 10 (1995). The actual editing of Article 607, with respect to genocide, corresponds, at
this point, with the terms of the 1948 Convention: "Which, with the intent to destroy, completely or partially,
national group, ethnic, racial or religious, perpetrate that some of the following acts, will be punished..."
36. The order which was appealed before the Appellate Court was that of September 15, 1998, in
which Judge Garzon decided to keep his jurisdiction for the remainder of the proceedings and release an
International Rogatory Commission to the legal authorities of Santiago, Chile, with the hope that it would
confirm, in the briefest way possible, if there are any criminal causes of action against Mr. Augusto Pinochet
Ugarte, and if there are, the number of the crimes that are imputed.
37. B.O.E., 1969, n 34; 78 U.N.T.S. 296.
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reason of the prevalence in the international treaties regarding internal
law, is that Article 6 of the Convention imposes the subsidiary of the
actions of the different jurisdictions to those that the Agreement
contemplates, and in the way that the jurisdiction of a State should
abstain from exercising its jurisdiction over acts, constitutive of
genocide, that would have been prosecuted by the tribunals of the
country in which they occurred or by an international penal tribunal.38
The second argument of the appellants refers to the their own concept of
genocide. They allege that the relevant acts were not committed with the
purpose of destroying, totally or partially, one of the groups mentioned in the
Convention of 1958, that is to say, that the repression in Chile during the
military regime as of September 11, 1973, did not act against any national,
ethnic, racial or religious group.
A very different argument, which gathers in good part from the
construction set forth by the instructing judge, has been unanimously supported
by the judges of the Plenary of the Criminal Section of the National Court.39
This approach is centered in an open and evolutionary interpretation of the
concept of genocide, detached from the rigidity of the text of the Convention
of 1948, indebted to the historic moment and the international situation in
which it was adopted. In referencing the Statute of the Nuremberg Tribunal,
Resolution 95(I) of the General Assembly of the United Nations and the works
of the Commission on Human Rights of the United Nations in regards to the
case of Camboya, the tribunal assumes a concept socially understood as
genocide:
Genocide is a crime that consists of the total or partial extermination
of a race or human group by killing or neutralizing its members. This
is how it is understood in society and there is no need for a typical
formulation. In general terms, it is a crime against humanity to carry
out actions destined that aim to exterminate a human group, whatever
the distinguishing characteristics of the group may be.
It is clear that there was an intention to exterminate a group of the
Chilean population and other residents of similar characteristics. It
was an act of persecution and harassment aimed at destroying a
certain sector of the population, a group that was extremely
heterogeneous but quite distinct. The group that was persecuted and
harassed was made up of citizens who did not match the type that the
promoters of repression had decided on as right for the new order that
was to be set up in the country. This group was made up not only of
38. Supra note 7.
39. Supra note 6.
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citizens who opposed the military regime of September 11 th and who
rejected the ideas about the national identity and national values
sustained by the new rulers but also of citizens who were indifferent
to the regime and these new ideas and values. The repression did not
seek to change the attitude of the group; rather it sought to destroy the
group by arresting, torturing, abducting, killing and threatening the
members of the group that was clearly defined and "identifiable" to
the repressors. It was not a random, indiscriminate act.'
Independent of the intentions of the writers of the text, the Court and the
Convention "came to like" as those members of the United Nations "who
shared the idea that genocide was a hateful scourge which they could be
committed to preventing and sanctioning" successively signed the treaty. For
all of these reasons, neither Article 137 bis of the abrogated Spanish Penal
Code nor Article 607 of the present Penal Code can:
[E]xclude from their classification acts like those alleged in this
cause. Those countries party to the Convention of 1984 still feel that
there is a need to respond criminally to genocide and to prevent it
from going unpunished because they consider it to be a horrendous
crime in international law. This feeling requires that the terms
'national group' should not mean 'a group made up of people who
belong to a same nation,' but simply a national or different human
group which has particular characteristics and which is part of a
greater community. It is in these terms that the acts alleged in the
indictment constitute genocide. So Article 23, Section 4 of the
Organic Law of Judicial Power can be applied to the case. At the
time of the events and in the country where they took place, an
attempt was made to destroy those people from a particular group of
the nation who did not fit into the project of national reorganization
or who were considered by those who carried out the persecution not
to fit in. Among the victims were foreigners, including some Spanish
nationals. All of the victims, whether real or potential, Chilean or
foreigner, were part of a separate community which was to be
exterminated.
However, recognizing that the interpretation carried out by the Spanish
tribunals of the concept of genocide does not find support in the text of the
Convention," it is no less certain that any action of genocide necessarily
40. Supra note 38.
41. See M.A. Castelo, supra note 27, in 38-45; Javier A. Gonzalez Vega, La Audencia Nacional
Contra La Impunidad: Los 'Derechos'Espaioles y losjuicos a los mililaresArgentinos y Chilenos, en XlX
REViSTA EsPA 4OLA DE DERECHO INTERNACIONAL (R.E.D.L) 285, 287 (Enero-Junio 1997), J. Ferre Lloret,
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implies a political preconception, in the sense that a specified human group
does not fit in the ideal society. From this point of view, the strategies of
"national reorganization" in Argentina or of the "restoration of the
Chileanhood," in Chile, clearly reflect preconception of genocide; the
proclamations and acts demonstrate the existence of a willingness to destroy the
group, decisive in the type of genocide, and the methods employed to carry
them out fully fit those foreseen in the crime of genocide. The restrictive
concept of genocide, as far as the typology of the groups that are its victims,
literally reflects the text of the Convention interpreted in light of its preparatory
works, and does not correspond with all the genocide that occurs in reality,
more than fifty years later. 2 In any event, from the point of view of Pinochet' s
extradition, the crime of genocide has lost transcendency, in the manner in
which it has been left apart from the trial of extradition.
B. The Crime of Terrorism
The crime of terrorism, since its incorporation to Article 260 of the
Spanish Penal Code by Law 44/71 of the Text recast in the Penal Code, of
November 15,' has passed by diverse vicissitudes and transformations," all
characterized for containing indefinite concepts of the crime.
In the editing of the actual Spanish Penal Code of 1995, Articles 571
through 580 refers to terrorism. The formula utilized to define it, is the
commission of certain ordinary crimes for: "Those belonging to, acting at the
service of, or collaborating with armed bands, organizations, or groups whose
supra note 27, en 21-2. In fact, the texts of the Statutes of the international courts for old Yugoslavia,
Rwanda and of the International Penal Court strictly maintain the definition of genocide in agreement with
the text of the Convention of 1948. although also it is certain that all of them provide equally the form of
crimes against the humanity; S.C.O.R. Res. 827, U.N. S.C.O.R., 38th Sess., Art. 4, U.N. Doc. S/25704
(1993); S.C.O.R. Res. 955, U.N. S.C.O.R., Sess., Art. 3, U.N. Doc. (1994); U.N.Doc.A/CONF. 183/9, Art.
6 (1998).
42. The most evident assumption repeatedly alleged by the specific accusations and the instructional
judge is the one of Cambodia, which is remitted to the Report of the Special Relator. M.B. Whitaker, and his
study over the problem of the prevention and the repression of the crime of genocide, of July 2, 1985; M.B.
Whitaker, Estudio Sobre la Cuesti6n de la Prevenciln y la Represidn del Crimen del Genocido, (July 2,
1985); UN, ESCOR, Doc. E/CN.4/Sub.2/1985/6; National Assembly (Auto December 10, 1998).
43. Art. 260 Penal Spanish Code (C.p., 1971, 44). Terrorism was described the following way:
A person who acts, with the intent of attempting against the security of the State, the
integrity of its territories, the national unit, its institutional order or the public order,
or who would execute acts directed to the destruction or deterioration of buildings
public or private, channels of mass media or mass transport, flow of electrical energy
either another driving force or other analogous facts, shall be punished....
44. Afterwards the Ley 82/1978, Art. 571,580 C.P., 1978,82, abolished such article, among others.
Thereafter, the Organic Law (9/1984) abolished the new articles relative to terrorism (e.g. Art. 174, 216C.P.).
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ultimate purpose is to destroy the constitutional order or gravely alter the public
peace..."
Also in this case, the judicial qualification was refuted by the Prosecutor
that considered in part, the reference to the constitutional order should be
understood relative to the Spanish constitutional order; and in another part, that
the actions of the State could not be considered terrorism.
The National Court rejected both arguments equally, with a greater forcefulness
if applicable, since the tribunal in this case does did not need to refer to a penal
type fixed in an international text.4
In effect, the Tribunal affirms that: "The subversive tendency must be
found in relation with the legal or social order of the country in which the
terrorist crime is committed, or to the one directly affected as the target of the
attack. ... "' It is the only coherent interpretation that depicts terrorism in
Section 4, of Article 23 of the Organic Law of Judicial Power. This section
activates the principle of universal persecution, and not Section 3 of the same
Article, which translates the principle of protection of the State.47
The Tribunal has no doubt that the alleged acts are of a terrorist nature:
We find that the deaths, bodily injuries, coercions, and illegal
detentions which are the object of these proceedings were performed
by people, independently of any institutional functions that they might
have had, who were part of an armed gang. It should be taken into
account that they took advantage of their official capacity to commit
deaths, bodily injuries, coercions and illegal detentions alluded to but
that these acts were committed clandestinely, and not in the exercise
of their official duties. This association for the illegal destruction of
a group of people aimed to be kept a secret and it was parallel to the
institutional organization to which the perpetrators belonged but one
could not be mistaken for the other. Moreover, its structural
characteristics (stable organization), its results (it causes insecurity,
confusion and fear in a group or in the population at large) and its
45. Although, for the purpose of the extradition, they relied on the support of the European
Convention for the repression of terrorism, currently in effect throughout Spain and the United Kingdom,
which permits the universal prosecution and allows the crimes of terrorism to be susceptible to extradition.
See B.O.E., 1980, 242; See generally Convenio Europeo para la Represi6n del Terrorismo, Jan. 27. 1977,
E.T.S. No. 90. However, a universally accepted concept does not exist regarding what constitutes a crime of
terrorism.
46. A.N. supra, (i) note 29 ('Legal finding sixth').
47. See also Contra la Impunidad, Federaci6n de Asociaciones de Juristas Progresistas (FAJP) 33,
33-37 (Oct. 7, 1998) (in collaboration with Professors Mercedes Garcfa Arin, HermAn Hormazabal, Juan
Carlos Ferri Olive, Josd Ram6n Serrano Piedecasas, and Diego L6pez Garrido); But see Gonzalez Vega,
supra note 41, at 287-88.
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teleology (the rejection of judicial order in force in the country at the
time) are all features of armed gangs. 4
C. The Crime of Torture
The crime of torture was not incorporated into the Spanish Penal Code
until 1978. Article 174 of the Spanish Penal Code of 1995, establishes in
paragraph one that:
Torture is committed by a public authority, or official who abuses his
position, with the purpose of obtaining a confession, or information
about any person, or to punish persons for acts committed, or
suspected of committing. They are subjected to conditions or
procedures that by their very nature, duration, or other circumstances,
imposes physical or mental suffering, and the suppression of their
ability to comprehend, discern or adjudge, various acts that attack
moral integrity...
The Spanish tribunals did not consider the crime of torture as the center
of the judicial controversy until the second decision of the Judicial Committee
of the House of Lords.
In fact, in the order by the National Appellate Court of Ordinary
Jurisdiction of November 5, 1998, the Tribunal considered (seventh legal
finding) that the forbidden tortures are part of the most serious aspects of
genocide or terrorism, and since the Tribunal had already accepted jurisdiction
for these acts, it did not consider it necessary to analyze whether the torture was
punishable under Spanish law, or a crime of universal persecution by way of
Article 23, Section 4(g), of the Organic Law of Judicial Power, in relation with
the 1984 Convention against torture. Nevertheless, they affirmed that:
[N]ot only in the case of victims of Spanish origin, as could be the
result from Article 5, section 1(c), of the 1984 Convention, that does
not constitute an inevitable obligation for the signatory States. Spain
would have proper jurisdiction as derived from an international
agreement in the case of Section 2, Article 5, of the 1984 Convention.
However, the question is legally irrelevant to the effects of the appeal
and the indictment.5°
48. A.N., supra (i) note 7.
49. Penal Code, ar. 174 (1) (1995).
50. B.O.E., 1987, n 268, Convenclon Contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos
o Degradantes (i), p. 2405 (in effect on Jun. 26, 1987; in force in Spain on Nov. 20, 1987; in force in Chile
on Oct. 22, 1987; in force in U.K. on Dec. 8, 1988).
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The March 24, 1999 decision of the Judicial Committee of the House of
Lords limited the crimes susceptible to extradition to those of torture committed
subsequent to December 8, 1988. The presiding judge focused his investigation
on new cases within the specified time frame - despite the fact that a single
case would have been sufficient to obtain the extradition - and he produced
various orders extending the charges, including 1,198 cases of abduction. This
did not mean to say, however, that those acts committed before the specified
time period were not mentioned. This led the Public Prosecutor's Office to
make fresh appeals that refuted the legal basis of these charges, among other
reasons because they included new acts that were prior to the period established
by the House of Lords. And for the first time, the competence of Spain to know
about the tortures was questioned: it was alleged that Article 5 of the
Convention Against Torture of December 10, 1984, did not give competence
to Spain since the events had not occurred in Spain and neither the presumed
criminal nor the victims were Spanish nationals.
The National Court twice rejected the first argument in the orders issued
on September 24, 1999, and November 19, 1999. 1' For this judicial decision,
in an opinion that we share, Spain's criminal extradition process and the
extradition process of the United Kingdom are independent procedures. The
principle of speciality that governs the extradition process, according to Article
14 of the European Treaty on Extradition, solely "deploys its effects from the
moment in which the person indicted has been extradited, and not prior to, as
claimed by the appellant." 2 In any case, the Tribunal continues, that "the limits
of the eventual prosecution have not been established by the declaration of the
House of Lords, but rather, has to be specified in the final resolution that in
Pinochet's case, should accompany the effective transfer to the Spanish
authorities."
The Court also did not accept the premise proposed by the Prosecutor, to
the extent that the second authorization granted by the British Secretary of
State, to initiate the extradition trial. The authorization also includes crimes
that occurred prior to December 8, 1988:
The Home Secretary considered the accusations contained in the
petition with respect to presumed acts that occurred before December
51. Note that in resolution 47/133 of the General Assembly of the United Nations, Dec 18, 1992,
the Declaration on the Protection of All Against Abductions, established in Art. 17 that the acts of abductions
be considered permanent crimes, while its pe.petrators continue to conceal the fate of the missing persons
and until relevant acts are discovered and that Art. 18 excludes for its authors whatever procedural benefits
of law meant to exonerate them fromjudicial process or criminal sanctions. G.A. Res. 47/133, U.N. G.A.O.R.
47th Sess., Supp. No. 49, U.N. Doc. A/47/49 (Vol. 1) (1992).
52. National Assembly, September 24, 1999 (No. 80/99); National Assembly, November 19, 1999
(No. 77/99).
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8, 1988, but only to the extent that these acts relate to the criminal
character of what is alleged to have transpired after that date, with
regards to an inquiry of whether the acts of torture, after that date,
were executed in the course of an earlier conspiracy. The effect,
according to Article 7 of the Law, would constitute an accusation of
conspiracy to commit torture that was prolonged longer than that
date. 3
The previous acts are pertinent, as the Court indicates, "so long as these acts are
considered part of the criminal plan, which are essential to England's
substantive definition of conspiracy, which of course does not correspond with
Spain's definition of conspiracy."'
In relation with the second argument, the lack of Spanish jurisdiction by
virtue of the 1984 Convention, the Court limits itself to reaffirming the position
set forth by the National Appellate Court of Ordinary Jurisdiction in the order
dated November 5, 1988. To the extent that it deals with independent judicial
proceedings, and the Spanish jurisdiction for the crimes of genocide and
terrorism has been evaluated, and since torture forms part of these other more
serious crimes, it is not considered necessary to discuss the objection.55
On this issue, the caution of the Court is understandable. The 1984
Convention, establishes specific obligations and rights: an obligation for each
State that is a party to it (as in the case with the United Kingdom, Chile, and
Spain) to always judge or extradite a presumed perpetrator of torture when the
crime has been committed in the territory under the jurisdiction of that State
(Article 5. 1(a)), whenever the presumed perpetrator is a national of that State
(Article 5. 1(b)); or whenever the victim is a national of that State or the state
considers it appropriate (Article 5. l(c)); but also the right of any State party to
the Convention to bring in its penal jurisdiction on the subject, as is specified
by its national laws (Article 5(3)). The meaning of this last disposition is very
simple: what is logical, and desired, is that the punishment for torture be carried
out by those States that have a direct connection with the crime. If, for
whatever reason, these States do not comply with their obligations, any other
53. In effect, the mentioned article 14 sets forth that:
a person who is turned over by a foreign State through extradition proceedings, would
not be persecuted, nor sentenced, nor detained by implementation of a sentence, or
security measure, or subjected to any other restriction of her freedom, for any act done
prior to the delivery different from those which had motivated the extradition.
See Convention Europdenne D'extradition, Council of Europe, European Treaties, 24 Sess. (1957).
54. JACK STRAW, Letter form Jack straw about the Extradiction of Pinochet (visited April 15,
1999) <httpJ/www.derehos.org/nizkor/hilejuicio/straw.htm>.
55. In Spanish law the British "conspiracy" would be equivalent to the "induction" or the
"cooperation necessary." National Assembly (No. 77/99) supra note 52.
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state acting in defense of the victims and in the interest of the international
community for the eradication of torture has a right to so act.56
The issue, then, is to determine whether the penal jurisdiction established
in Spanish law includes torture. But torture is only expressly mentioned in the
much-quoted Article 23.4 of the Organic Law of Judicial Power, in connection
with the crimes of genocide and terrorism. To be able to apply clause (g),
which refers to any crime that, "according to international treaties or
agreements should be pursued in Spain", it must first be demonstrated that this
obligation is established in the 1984 Convention Against Torture. In principle,
the assumptions of Parts (a) and (b) of Article 5.1 are discounted, so if it is
taken into account that Spanish Law does not envisage the principle of passive
personality - even though there are numerous Spanish victims in the
indictment - Article 5.3 could lead to nothing, unless Clause 5.1(c) of the
Convention is considered "self-executing." But this does not appear to be the
interpretation of the National Court, which specifying that: "And not only in
the case of the victims of Spanish nationality, as Article 5, Section 1(c) of the
1984 Convention suggests. The content of this article is not an unavoidable
obligation for the signatory states."
On the other hand, it is said: "Spain would have proper jurisdiction as
derived from an international treaty in the case of Section 2 of Article 5 of the
Convention mentioned." Article 5.2 of the Convention establishes that:
Every party State shall undertake the necessary measures for
establishing their own jurisdiction over these crimes in cases where
the presumed perpetrator is found in any territory under its
jurisdiction and said State does not grant extradition, pursuant to
Article 8, to any of the States foreseen in paragraph 1 of the present
Article.
In turn, Article 8 facilitates the extradition for the crime of torture among all the
party States, indicated in paragraph 4, to that which perhaps the Spanish
tribunal wanted to refer to:
56. "The tortures charged would form part of the major crime group of genocide or terrorism. As
a result it is moot to examine if the crime of torture under our law a crime of universal persecution by way
of Article 23, section 4, letter g, of the Natural Law of Judicial Power, put in realtion with Article 5 of the
December 10, 1984 Convention against Torture, and other treatment or crimes which are inhumane or
degrading. If Spain has jurisdiction for the prosecution of genocide abroad, the investigation and trial must
necessarily reach the crimes of torture integrated in genocide. And not only in the case of victims of Spanish
nationality, conformity could result from Article 5, section 1, letter c, of the cited Convention that does not
constitute a inevitable obligation for the member States. Spain would have proper jurisdiction as derived
from an international treaty in the case of Article 5, section 2, of the Convention mentioned." Id.
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At the end of the extradition among Party States, it will be considered
that the crimes have been committed, not only in the place where they
occurred, but also in the territory of the States obligated to establish
their jurisdiction in accordance with paragraph 1 of Article 5.
This leads us back to the assumption of Article 5.1 (a) of the Convention. In any
case, despite its lack of clarity, the statement of the Criminal Section of the
National Court that "Spain would have its own jurisdiction derived from an
international treaty in the case of Section 2 of Article 5" is recognized by the
court.
D. The Question of Pinochet's Immunity in the Spanish Jurisdiction
Pinochet's presumed immunity has not been a central aspect in thejudicial
procedure in Spain. There are two claims that have been plead, repeatedly,
before the Spanish courts, by the Public Prosecutor's office: the privileged
position in Chile of General Pinochet, as a senator with a lifetime appointment,
and his rank as the former chief of state.
As for the privileged position of Augusto Pinochet Ugarte, the presiding
judge already estimated that the requirements demanded by the Spanish
legislation are not satisfied. Article 69 of the Spanish Constitution mandates
that the Senator be of Spanish origin, that he exercise his position in Spain in
accordance with the Spanish norm, "that within other extremes, does not accept
the concept of a senator with a lifetime appointment, that distorts the very
constitutional and legal system of democratic elections with its parliamentary
representatives for the citizens." On the other hand, it responds to the
extravagant reference of the Public Prosecutor's office to Article 606 of the
Criminal Code (crimes against protected persons), in connection with the
Convention for the Prevention and Punishment of crimes against internationally
protected persons, including the diplomatic agents which was signed in New
York on December 4, 1973, that "it is absolutely unfortunate, because this
Convention is applicable when the interested one is the subject of a crime in the
past, but not when he is the subject of an active crime. The victim is protected
because of their special position, but not the criminal. '"57
57. Order of November 3, 1998, First Legal Finding.
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The National Court, in its rulings of February 1, 1999, announced identical
terms in its two orders5", and the Third Criminal Section of the National Court,
in its September 24, 1999 order.59
With respect to Pinochet's former chief of state position, which
presumably immunizes him from criminal liability, the court issued an order on
November 3, 1998 declaring that immunity does not exist in Spanish law, or
International law, which ties equally to Spain and the United Kingdom.
Among other precedent, the judge invoked the Statute of Military
International Court of Nuremberg, approved in London in 1945, whose Article
7 establishes that the "official position of the accused, whether as Chief of State
or as a responsible official in governmental capacity, should not be considered
as exemption from responsibility or as a reason for a lesser punishment,"
remember that the court was presided over by British judge, Sir Geoffrey
Lawrence, and that case involved the Admiral Karl Doenitz, Chief of State after
the death of Hitler. Likewise, it brings back the British practice of objecting
to do reserves in the multilateral agreements, which exclude the heads of state
fromliability. 6'
Consider the instructor judge who stated:
It is undisputed that the chief of state in his capacity enjoys immunity
for the same reason that the foreign states enjoy sovereign immunity
58. Resolving each appeal interposed by the Public Prosecutor's Office against orders dictated by
Fifth Central Court of Instruction for which they accorded in the first, admit to process the complaint
presented against Augusto Pinochet, March 20, 1998, by the Group of Detained Family and Missing Persons,
and the amended complaint of October 15, 1998, following the Left United; and in the second, free the
International Rogatory Commission to the authorities of the United Kingdom, to interrogate Augusto Pinochet
Ugarte.
59. Fourth Legal Finding.
60. Here the reference to the sentence of the Nuremberg Tribunal is pertinent, cited by Lord Millet:
...the very essence of the Charter is that individuals have international duties which
transcend the national obligations of obedience imposed by the individual state. He
who violates the rules of war cannot obtain immunity while acting in pursuance of the
authority of the state if the state in authorizing action moves outside its competence
under international law.. .The principle of international law, which under certain
circumstances protects the representatives of a state, cannot be applied to acts which
are condemned as criminal by international law
(The script is from Lord Millet); Opinions of the Lords of Appeal for Judgment in the Cause: Regina v.
Bartle and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others (Appellants) Ex Parte Pinochet
(Respondent) (on Appeal from a Divisional Court of the Queen's Bench Division);. Regina v. Evans and
Another and the Commissioner of the Police for the Metropolis and Others (Appellants) Ex Parte Pinochet
(Respondent) (on Appeal from a Divisional Court of the Queen's Bench Division), March 24, 1999.
61. Second Legal Finding: it mentions the objection to Burundi's reservation about the Convention
of Prevention and Punishment of Crimes Against Internationally Protected Persons of 1973 and the objection
to the Philippines' reservation about Article Four of the Convention About Genocide. In fact, this article was
not included in the corresponding law in the United Kingdom, Genocide Act of 1969.
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for the acts of the government agents acting in their capacity. The
situation is very different, with respect to former chiefs of state.
International law does not demand its protection, and for the same
principles applicable to state action, that does not extend to those
crimes under international law. In this sense, all modem international
criminal law clearly rejects, be it expressly or implicitly, the defenses
based on doctrines relating to official acts and immunity of chiefs of
state or those similarly situated.2
In the same sense, the National Court declared in its orders of February 1,
1999, and the Third Criminal Section of the National Court, in its September
24, 1999 order.63
IV. THE PETITION FOR EXTRADITION TO THE UNITED KINGDOM
On November 11, 1998, the petition for extradition by the Spanish
government was formalized." A detailed analysis of the legal aspects treated
by the different British judicial agencies would go beyond the scope of this
Article, for which we will limit the focus to the basic core of the decisions that
are now in force.65
There are two main questions that have been raised. The first question
relates to the prior extradition, which has been the issue of Pinochet's possible
immunity. This question was resolved by the decision of the judicial committee
of the House of Lords on March 24, 1999. The second question involves the
determination of whether the necessary requirements exist to proceed with the
extradition and has also been resolved by the October 8, 1999 decision, of
Judge Ronald D. Bartle.
A. Pinochet's Possible Immunity
The question of Pinochet's immunity as Chile's former Head of State has
been the center of judicial debate in the United Kingdom.
62. Fourth Legal Finding. The judge added a call to the British courts:
It is given that the British courts have a long tradition of interpreting that the local law
is compatible with the applicable rules of International Law, it is perfectly possible
that they interpret that the Act of Immunity of the State is compatible with the
contemporary International Criminal Law, so much the traditional as the conventional,
and arrive at the conclusion that the Act does not protect ex heads of state accused of
crimes against the humanity and like serious crimes under international law.
63. Third Legal Finding.
64. At the Spanish request they continued other petitions for extradition of Pinochet, from Belgium,
France and Switzerland.
65. See REMIRO BROTONS, Antonio, El caso Pinochet. Los limites a la impunidad, op. Cit.
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During October 16 through 20 of 1998, the United Kingdom witnessed the
development of two international orders issued by Judge Garz6n, with the
authority of magistrates Nicholas Evans and Ronald Bartle, respectively,
demanding the arrest of Pinochet. However, on October 22nd through the 26th
of 1998, Pinochet's defense team requested, among other things, an appeal for
judicial review before the Queen's Bench Divisional Court, requesting the
annulment of the aforementioned orders.
On October 28, 1998, London's High Court, pursuant to a decision by the
magistrates, Lords Bingham of Cornhill, C.J. Collins and J.J. Richards, nullified
the detention orders. One of the orders referred to the assassination of Spanish
citizens residing in Chile, a crime not subject to extradition.' In the second
order the Court points out that General Pinochet enjoyed penal immunity,
derived from his position as Head of State, at the time the alleged crimes
occurred. It was agreed that Pinochet would remain under arrest pending the
appeal.
On November 25, 1998, a Judicial Committee of the House of Lords, made
up of five judges (Lord Slynn of Hadley, Lord Lloyd of Berwick, Nicholls of
Binkerhead, Lord Steyn and Lord Hoffmann) decided by a three to two vote, to
admit the appeal against nullification of the order requesting temporary arrest,
denying Pinochet immunity."
On December 9, 1998, Jack Straw of the United Kingdom's Home
Secretary decided in accordance with the jurisdiction granted to him by the
extradition process, to commence the judicial proceedings, with certain
limitations. The proceedings began on December 11, 1998 at the Central Penal
Court on Bow Street, before the Honorable Graham Parkinson, which left the
process suspended when the decision of the judicial committee of the House of
Lords was challenged with the filing of the revised petition that was based on
the bias of one of its members (Lord Hoffman)."
On December 17, 1998, a new judicial committee (Lord Browne-
Wilkinson, Lord Goff of Chieveley, Lord Nolan, Lord Hope of Craighead, Lord
Hutton) decided to annul the prior order and to reinstate the litigation.'
The new decision was announced on March 24, 1999. This was a majority
decision, made by six of its seven members (Lord Browne-Wilkinson, Lord
Goff of Chieveley, Lord Nolan, Lord Hope of Craighead, Lord Hutton, Lord
Saville of Newdigate, Lord Millett, and Lord Phillips of Worth Matravers). In
66. ANTONIo R. BROTONS, supra note 1.
67. Id. 49-50.
68. Regina v. Bartle v. ex parte Pinochet, supra note 57.
69. For its prior involvement, for free title, with the organization Amnesty International, that has
participated as an intermediary in the procedures. One resource that, apart from other considerations of
funding that could be made, was commuted once the decision was produced, something that would be totally
nonviable, as extemporaneous, in the Spanish judicial system.
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its decision, the committee decided to allow partially the appeal to those acts
of torture and conspiracy committed after December 8, 1988, the date that the
1984 Convention entered in force for U.K."°
The majority of the new judicial committee (four of its current members
had participated in the prior decision to annul the initial order) completely
restructured their argument. This argument has been described as "intelligent
and perverse."'" And that is expressed about the awareness of those crimes
susceptible to the extradition, like a preliminary condition to the examination
of immunity question.72
In the words of the Committee's president, Lord Browne-Wilkinson:
Our job is to decide two questions of law: (1) are there any
extradition crimes, and if so, (2) is Senator Pinochet immune from
trial for committing those crimes. If, as a matter of law, there are no
extradition crimes or he is entitled to immunity in relation to
whichever crimes there are, then there is no legal right to extradite
Senator Pinochet to Spain, or indeed, to stand in the way of his return
to Chile. If, on the other hand, there are extradition crimes in relation
to which Senator Pinochet is not entitled to state immunity, then it
will be open to the Home Secretary to extradite him.
Undoubtedly, the immediate consequence of this approach was to prejudge
the task that should have been that of a judge who was competent to resolve the
case of extradition, when dealing with a recourse that was exclusively to do
with the immunity of Pinochet as a former head of state. Likewise, this
approach reopened a debate that was presumed closed by the first committee,
affirming that the criteria for incrimination should be proving at trial and not
at the time of filing a petition for extradition.73
To it was added a narrow interpretation to the effectivity of the general
international and restrictive of the principle of universal jurisdiction,
connecting its validity in the United Kingdom to the date of the formal
incorporation of the intemational treaties that, in this case, would establish it.74
70. House of Lords (H.L.) Jan. 15, 1999 (Opinions of the Lords of Appeal for Judgment in the
Cause In Re Pinochet).
71. Regina v. Bartle v. ex parte Pinochet, supra note 57.
72. ANToNio R. BROTONS, supra note 67, at 95.
73. The President of the first Committee, Lord Slynn of Hadley, had stated precisely that: "The sole
Question is whether he is entitled to immunity as a former Head of State from arrest and extradition
proceedings in the United Kingdom in respect of acts alleged to have been committed whilst he was Head
of State." See supra note 68.
74. What grants to the states an incompatible discretion with the universal nature of the concepts
of international crime and norm ofjus cogens?
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From the sum of these factors, the majority of the committee eliminated
other charges75 and drew the conclusion that the acts of torture committed.
abroad are not pursuable in the United Kingdom prior to the Convention
Against Torture being incorporated into British Law (by virtue of the Criminal
Justice Act of 1988).76 And this in spite of the fact that, as Lord Browne-
Wilkinson himself recognized, the convention was held "not with the purpose
of creating an international crime that had not previously existed but rather to
articulate an international system in which the international delinquent, the
torturer, would not be able to find a safe refuge." In other words, there is some
considerable confusion between grounds for jurisdiction and crime.
Once substantially shortened, the crimes susceptible to extradition and the
scope of the principal of universal jurisdiction, the majority of the committee
did not have any objections, although with distinct arguments, in asserting such
a principle and confirming the denial of immunity to Pinochet. Only one of the
judges (Lord Goff) manifested himself as a follower of the immunity, as did the
three judges of the High Court and the two judges of the minority in the first
judicial committee.
The majority of arguments offered by the judges extraordinarily varied and
it allowed them to sustain recognizable positions, for what we would conform
to here, with highlighting the principle elements of the discussion on the
immunity of the president of the second committee, Lord Browne-Wilkinson.'
1) In the United Kingdom, the immunity of the state is regulated by the
State Immunity Act of 1978. Its first part is concerned with the judicial
procedures in the United. Kingdom for or against other states. It accepts the
principle of jurisdictional immunity, but with certain restrictions. Section 14
indicates that the references to the state include the sovereign, another head of
state, in the exercise of its public functions, to the government of that state and
to whichever of the executive entity of that government. Notwithstanding,
Section 16(4) establishes that all of part I of the law does not apply to the
criminal procedures, and because of the extradition procedure has a criminal
nature, its allegation is not relevant.
2) Part II of the Act refers to the immunities and privileges of the heads
of state. In Section 20(1), it is established that:
75. See the speech by Lord Hope of Craighead, who was responsible for applying the criteria
adopted to the specific charges.
76. The date of September 29, 1988 was to be delayed until December 8, 1988, which was when
the Convention came into force for the United Kingdom.
77. An opinion which is more in accord with present-day international law and which we share, is
the one expressed by Lord Millet. He disagreed with most of the substantial aspects of this reasoning,
although he began his exposition with the phrase: "Apart from one point, I agree with the reasoning and
conclusions of Lord Browne-Wilkinson." Regina, supra note 68.
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Subject to the provisions of this section and to any necessary
modifications, the Diplomatic Privileges Act 1964 shall apply to (a)
A sovereign or other head of State; (b) members of his family forming
part of his household; and (c) his private servants, as it applies to the
head of a diplomatic mission, to members of his family forming part
of his household and to his private servants.78
The adoption to which such disposition refers is pertinent in relation to
Articles 29 and 32, relative to the personal inviolability and criminal immunity,
like Article 39, that establishes the period from the moment the diplomatic
agent enters a receptor state to the end of his mission, substantiating his
immunity with posterity, for the acts realized in the exercise of his functions.
It is concluded that a former head of state enjoys immunity in relation to the
acts committed during his official capacity.
3) To stop the use of such immunity, accepted as a general principle,
should be abolished. Before the absence of such revocation for the crimes of
assassination and conspiracy to assassinate, Pinochet is immune with respect
to the same.
4) In the case of the Convention against Torture: (a) Article 1 of the
Convention mentions public figures, including heads of the state; (b) The
existence of the Convention and its definition of torture make it impossible to
consider the acts of torture, such as acts done during the exercise of official
capacity as head of state. That is why in these type of crimes, the immunity
does not apply to a former head of state.
B. The Requirements of the Extradition
The consequences of the second committee's judicial decision were
immediate and notorious. From the crimes of attempted assassination,
conspiracy to assassinate, torture, conspiracy to torture, kidnapping, and
conspiracy to kidnap, contained in the first authorization issued by the Minister
of Interior, it will have only been appropriate to consider the crimes of torture
and conspiracy to torture committed after December 8, 1988.
Nevertheless, in its second authorization to proceed, on April 14, 1999, the
Home Secretary of the United Kingdom, Jack Straw, estimated that the United
Kingdom "has the obligation of extraditing Senator Pinochet in accordance with
the European Agreement on Extradition" and highlighted that the crimes of
torture and conspiracy to torture as of December 8, 1988, are "serious." '79
78. The Diplomatic Privileges Act of 1964 incorporates the Vienna Convention of 1961 on
diplomatic relations to British law.
79. "Neither does the Minister believe that the passage of time makes it unjust or oppressive to issue
an authorization to proceed in this case. It does not appear that Senator Pinochet in those circumstances, such
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Against the arguments of Pinochet's defense team and of the Chilean
government, in that perhaps the trial could have been conducted in Chile, the
Minister insisted on the criteria already announced in the first authorization.
In the absence of a formal petition of extradition:
[T]here does not exist a petition of extradition by the Chilean
Government that the Minister could consider pursuant to British law.
Furthermore, there is no provision in international law that excludes
the jurisdiction of Spain in this situation. The Minister does not
consider that the possibility of a trial in Chile would be a factor that
compensates the obligations of the United Kingdom under the
European Agreement of Extradition to extradite Senator Augusto
Pinochet of Spain.
Once formalized, the Minister's authorization gave course to the
extradition process. On April 30, Judge Graham Parkinson granted Spain a
continuance to gather new information with a deadline of May 24.
On the other hand, on May 27, Magistrate Harry Ognall, of the High Court
of London, dismissed the motion for judicial review of the Interior Minister's
judgment.
The Extradition trial took place before Bow Street Tribunal (London),
concluding with magistrate Ronald D. Bartle's judgment on October 8, 1999,
which considered that all the necessary requisites to proceed with General
Pinochet's extradition to Spain were met.
The applicable law is the European Convention on Extradition, in which
Spain and the United Kingdom are parties,' and the Extradition Act of 1989,
which incorporates the Convention to the British Juridical System.
In no case, as magistrate Bartle points out, it corresponds to check the
imputed facts; it is enough to reach to a conviction that the presumed conduct
constitutes a serious crime in the two implicated countries. The facts and the
defense discussion, repeat in several occasions, is a business for the tribunal
that hears the trial. In its decision, it answers two basic questions:
First, it considers that there is no inconvenience derived from the
Convention or from the British law to consider new information given after
that he cannot endure a trial. Although, the Minister has valued the effect of the Lord's last resolution, at the
reduction of the number and the extent of the potential accusations, for the crimes that have survived and for
the ones that solicit extradition are serious, and its naturalism is such that the passage of time is not a
restriction to be followed."
80. Besides the bilateral agreement of 1981. between the United Kingdom and Spain, which is in
force since July 22, 1985, and which has a complementary character by virtue of article 28 of the Convencion
Europea de Extradicion [European Extradition Convention], B.O.E. n 102, 1986.
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April 14, 1999, the date on which the Interior Minister formulated his
authorization to proceed."
Second, it approaches the question of the double incrimination, that is to
say that the imputed facts constitute a crime in both countries,82 although they
have different denomination, matter that the decision of the Chamber of Lords
Judicial Committee had discussed in a decisive manner, as we have indicated.
With this result, magistrate Bartle hardly had margin to maneuver to move away
from what was established by that tribunal. In connection with the torture, and
in accordance with section 134 of the Criminal Justice Act of 1988, which
incorporates the Convention of 1984 to the British Law, the magistrate points
out "respectfully, I adopt the Lord's point of view, that Senator's Pinochet
alleged conduct, would be an extraditable crime under the English law if the
actions were substantiated. Even without the direction of the country's highest
tribunal he would have arrived to the same conclusion." In connection with the
Spanish Law, the magistrate broadly refers to In Re Evans, in which Lord
Templemnann asserts:
[I]f the magistrate in charge of the process would not be limited to
consider the behavior of the accused in the extradition claim, then, in
the United Kingdom no one would ever be extradited until the person
would have already been tried and found guilty of a crime against a
foreign state committed in a foreign country.
Furthermore, Bartle asserts:
The Spanish Supreme Tribunal has ruled in two occasions that under
the Spanish law the pursued behavior is considered criminal. In
regards to the decisions about a certain law of their own country,
could I, a magistrate without any special knowledge or frankly, any
knowledge of the Spanish law, contradict the judges in the Spanish
Supreme Tribunal? I do not believe so.
81. The magistrate asserts: "Section 7(2)(b) of the Extradition Law which refers to "details of the
crime that is being charged" which "will be included with the complaint", in my opinion, it does not limit
the Court to those details that were given with the original complaint, or that were in the domain of the
Interior Minister when he granted the authorization to proceed. The additional material, alleged by the
defense, in my opinion, records and broadens senator Pinochet's alleged known conduct in his participation
in the torture acts and the conspiracy to commit such acts. If this material would describe totally different
crimes, the position would be different.
82. Section 2(1) of the Extradition Law of 1989, defines an extraditable crime as the "conduct in
a foreign territory, which if occurred in the United Kingdom, will constitute a punishable crime with jail, with
a minimum time served of 12 months, or whatever greater punishment, and which, described in whatever
manner by the foreign law, would also be punishable the same way."
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Consequently, he concludes "I am bound by the Spanish arguments in regards
to the law of their own nation and therefore, I determine that the double
incrimination law is satisfied."
In the same manner, Magistrate Bartle considers that the information
available shows "a line of conduct equivalent to torture and torture conspiracy,
for which senator Pinochet does not have immunity," that is why he
understands that "the information pertaining to the conspiracy allegations prior
to December 8, 1998 can be considered by the tribunal since the conspiracy is
a continuous crime." Finally, the magistrate does not close the doors to the
analysis of the missing person's cases: "The question of whether the missing
persons issue constitute torture; whether the effects on the families of the
missing persons may constitute mental torture; which was Senator Pinochet's
regime intention, is in my opinion, a question for the trial."
Magistrate Bartle's conclusion is then favorable to the extradition, because
all the conditions established in the Extradition Act of 1989 are met. The
appeal to the High Court is still pendant, the hearing is scheduled for March 20,
2000, and then, if proper, the appeal to the Chamber of Lords. If Magistrate
Bartle's decision is confirmed, as it reasonably can be expected, the Interior
Minister will hold in his hands the final decision to grant Pinochet's extradition
to Spain.3
In any event, if Pinochet is either finally transferred to be tried in Spain,
or if his return to Chile is granted, based on the considerations regarding his age
or his health situation, his moral condition -of more than a presumed
international criminal in the eye's of humanity- will not be substantially altered.
In addition, the enormous space of impunity for international crimes will have
decreased a little more."
83. Furthermore, consider that the Interior Minister does not have an unlimited discretional margin,
because the extradition is an obligation derived from the European Convention, which is in force between
Spain and the United Kingdom. Nevertheless, the defendant's health situation, whose examination was also
ordered by the Minister himself, can be deemed relevant at the time of his decision making.
84. Once this article is finished, Jack Straw decided to interrupt the extradition process on medical
grounds. On March 2, 2000 Pinochet was released and he returned to Chile on the same day. At present, he
is being accused before the Chilean justice of more than a hundred claims.
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I. INTRODUCTION
The date is July 2, 1991, piled upon rectangular tables are stacks of United
States dollars. The stacks reach three feet vertical from the tops of the tables,
and extend to a breadth of two feet, completely covering the table's surface.
The incredulity of the scene though is that the tables extend from one side of
the meeting room to the other, a distance of at least sixty feet. The greenbacks
make a level surface for most of the distance, except for the occasional hill, and
* Juris Doctorate Candidate, Nova Southeastern University Shepard Broad Law Center,
December 2000. The author is employed as a Special Agent with the Florida Department of Law
Enforcement (FDLE). During his sixteen years with the PDLE, the author has been the Case Agent for
numerous undercover operations and investigations involving the Black Market Peso Exchange (BMPE).
The author has also taught Federal, State, and Local Agents and Investigators about the BMPE, and has seized
millions of dollars in drug monies in scenarios similar to the ones mentioned in this Article.
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a speaker's podium in the center. In front of the speaker's podium, on the
ground are canvas bags stacked one upon another reaching higher than the tops
of the tables. These bags bear the markings of the Federal Reserve, and
although no greenery is observed, they leave no doubt to the observer that they
are filled with United States currency.
The occasion is a press conference announced by The United States
Customs Service Miami Division, to herald the seizure of one of the largest
amounts of drug dollars ever seized in the United States from the cocaine
cartels. The total amount from this seizure was an incredible $22 million, all
in United States currency.' These monies were not destined to be placed
aboard a Lear jet and flown to Colombia, but instead they were intended for a
highly sophisticated and secretive system for laundering drug dollars, which is
only now being recognized as a serious threat to both the United States and
Colombia.
For many years, the American anti-drug rallying cry has been the "war on
drugs," with Colombian cocaine being the chief target. In the middle 1980s,
however, the United States government widened the conflict by also targeting
drug proceeds, and introducing anti-money laundering statutes as heavy-duty
weapons into the conflict. One target of these weapons was the billions of
dollars generated annually by the Colombian cocaine cartels, and introduced
into its principal laundering vehicle, the Colombian Black Market Peso
Exchange (BMPE).
A currency black market has been defined as "a provider of foreign
exchange service to those who are unable or unwilling to use the official
market."2 Since the cartels were unable to simply deposit drug proceeds into
American banks, an alternate system was required to fulfill their financial
needs, resulting in the BMPE.
A. The Black Market Peso Exchange Revealed
"The BMPE method as used by the cartels is the single most efficient and
extensive money laundering 'system' in the Western Hemisphere."3 The
warning sounded by the United States Department of the Treasury's Financial
Crimes Enforcement Network in 1997 was repeated by an even more recent
warning in 1999. This warning provided that, "this underground financial and
trade financing system is a major-perhaps the single largest avenue for the
1. Buddy Nevins, Customs Seizes $22 Million in Cash, SUN-SENTIRNEL So. FLA., July 3, 1990, at
7B.
2. Robert Grosse, Colombia's Black Market in Foreign Exchange, 20 No.8 World Dev. 1193,
1196(1992).
3. U.S. DEP'T OF THE TREASURY FINANCIAL CRIMES ENFORCEMENT NETWORK, 9 FinCen
Advisory, at 2 (Nov. 1997)[hereinafter 9 FinCen Advisory].
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laundering of the wholesale proceeds of narcotics trafficking in the United
States."4 What is this notorious system? Why has so little been exposed about
the BMPE before? What can be done to put the BMPE out of business?
First, this article will identify the complex and highly secretive workings
of the BMPE. Next, it will discuss governmental seizures of BMPE money.
The last part of the paper will concern the United States government's civil and
criminal anti-money laundering laws, and how the law applies to money that is
seized by the government and had been introduced into the BMPE.5 This article
seeks to advise Colombian and American attorneys and their clients of the
perils of dealing in black market monies of unknown origins. These warnings
also extend to the industrial companies and financial institutions that are the
recipients of BMPE monies. These perils are not limited to the threat of
seizure and arrest by the "Norteamericanos," but also to the political threat that
they pose to the "homeland."
B. Overview of the Black Market Peso Exchange (BMPE)
The American cocaine industry has been estimated to be over a fifty
billion dollar a year industry.6 As cocaine enters the United States through
major source cities and makes its way to Main Street USA, the money trail
follows a reverse flow, ending in major cities like Los Angeles, New York City,
and Miami. In these cities, hundreds of thousands of bills in five, ten, and
twenty-dollar denominations accumulate, pending their next change of
ownership. The most ironic of facts is that though these monies belong to the
Colombian cartels, most of them will never leave the borders of the United
States.
The monies that accumulate in the United States are the cartel's income.
The cartels that have produced and shipped the cocaine, now await the monies
owed to them. The cartels require these monies in Colombia to pay their
operating expenses. Since it would be difficult to pay their operating expenses
in American dollars, their ideal situation is to receive the monies in Colombian
pesos. "Lavish lifestyles, and the support of business empires in Colombia,
cannot be maintained with United States dollars because they are not readily
useable in Colombia. The traffickers must find a way to convert dollars into
4. U.S. DEP'T OF TH TREAsuRY FINANCIAL CRIMES ENFORCEMENT NETwoRK, 12 FinCEN'
Advisory, at 1 (June 1999)(hereinafter 12 FinCEN Advisory].
5. Several states have passed their own anti-money laundering laws. For a thorough treatise of
Florida's anti-money laundering statutes, see Israel Reyes, Florida's Anti-Money Laundering Statutes, Fla.
Bar J., 66 (July/Aug. 1999).
6. 9 FinCen Advisory, supra note 3.
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pesos, which cannot be done effectively on street comers."' The great dilemma
for the cartel was how to get their million dollars located in Miami to Cali or
Medellin, and convert it into pesos.
While the cartel was confronting this dilemma, there existed many people
in Colombia that needed dollars in the United States. In 1967, out of fear that
Colombia's dollar reserves were depleting, resulting in inflation; Decree Law
444 was passed. "The controls [were] imposed to protect the government's
limited supply of foreign exchange reserves."8 Decree Law 444 limited
Colombians in the amount of United States dollars they could purchase
annually from the National Bank (the only legal source of United States dollars
in Colombia). Decree Law 444 also required purchasers to pay a premium
exchange rate to obtain dollars from the government. Finally, Decree Law 444,
required importers to disclose the types of items being imported, which resulted
in purchasers making additional payments of taxes and duties to the
government. Law 444 which predated marijuana and cocaine smuggling
eventually resulted in the creation of the BMPE.
Originally the BMPE in Colombia served as a way to send money to
friends and relatives living in other countries (especially the United States), as
well as a Way for Colombians to accumulate stable United States dollars as a
hedge against an unstable Colombian Peso. The BMPE was especially needed
by Colombians to obtain dollars needed for travel to the United States for either
business or pleasure, since the limitations of the law made no exceptions or
allowances for even these purposes. During this period, dollars were usually
purchased by black marketers from visiting tourists or businessmen to
Colombia, who were paid a premium above the "official" government exchange
rate. The black marketers then sold these dollars to their Colombian clients at
a percentage above the rate they paid, which was still cheaper than the
government price of the dollars at the national bank.
During the 1980s, the black marketers needing dollars in the United States,
and the cartel families needing pesos in Colombia came together. The result
was the BMPE we have today, which has been estimated to handle up to eighty-
five percent of the monies owed to the cartels from the sale of cocaine in the
United States. 9 The billions of drug dollars from nationwide drug sales that
flow back to the major cities of Miami, New York, and Los Angeles do not
remain idle and accumulate. Instead, they are used to purchase machinery,
replacement parts, new technologies, and other equipment for Colombian
industry and business. "United States exports that are purchased with narcotics
7. David Marshall Nissman, The Colombia Black Market Peso Exchange, 47 U. S. Atty's USA
Bulletin No. 3, at 31 (June 1999) [hereinafter Nissman].
8. Grosse, supra note 2, at 1193.
9. Grosse, supra note 2, at 1198.
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dollars through the BMPE system often include household appliances,
consumer electronics, liquor, cigarettes, used auto parts, precious metals, and
footwear."' °
C. Players in the BMPE"
In order to better understand the workings of the BMPE, both in the United
States and in Colombia, it is necessary to identify the members that make it
work and their respective roles."
The Cartel Family
Each cartel whether from Cali, Medellin, or the North Atlantic is
comprised of several families. It is a certain family (and its members and
associates) that is responsible for the production, transportation, and
distribution of each load of cocaine that is imported into the United States.
The Narcotics Trafficker
It is this individual and his organization, which directly imports or receives
loads of cocaine from the Cartel, and is responsible for its distribution to lower
level distributors. This individual or organization is also responsible for the
collection of monies generated from the sale of cocaine, and its remittance to
the cartel family.
The Financial Manager
In each individual cartel organization, there is a person or persons involved
in the bookkeeping responsibilities of the organization's business. This person
keeps track of the monies owed to the organization, and is advised when monies
are ready to be collected from the different narcotics trafficking organizations.
When these monies are ready to be collected, the financial manager contacts
major money brokers in Colombia and sells these dollars to them in multi-
million dollar lots at discount exchange rates.
10. 12 FinCen Advisory, supra note 4, at 2. In addition, the following was also found at the same
location and should be noted: "Because the [BMPE] operates at the intersection of the United States financial
and trading systems, attention is being directed both to the international trade community and the financial
community. Thus, the United States Customs Service is issuing a 'Trade Advisory' concerning 'Black
Market Peso Brokering' to United States exporters."
11. This section is based upon information obtained by the author while conducting investigations
involving the Black Market Peso Exchange.
12. See Appendix A & B-Flow Charts.
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The Major Money Broker
The major money broker is the key component of the BMPE. He
purchases the dollars in multi-million dollar lots from the cartel financial
manager at a bargain exchange rate, and is usually given a period of thirty days
to pay for these dollars with their equivalent amount in pesos. These multi-
million dollar lots are then broken down and are sold in smaller quantities to
-money exchangers at a premium above that the major broker paid.
The Money Exchanger
The money exchanger is the lower level money broker, who after
purchasing lots of dollars, sells these smaller quantities of dollars to even lower
level exchangers (at a premium) or to Colombian businessmen or tourists;
whose activities require the purchase of dollars for use in the United States.
The Money Exchanger's "Associate " in the United States
The "associate" in the United States will usually receive the drug dollars
directly from the cartel representative in the United States, or a member of the
trafficker's organization. The associate receives the money concealed in boxes,
shopping bags, or suitcases filled with currency. The associate is the individual
who "cleans" the money through a variety of methods, and then delivers them
to their intended destination. The destinations include American bank
accounts, American vendors of goods exported to Colombia, and to specified
individuals located in the United States.
The Consumer or Client
The main clients of the BMPE are Colombian businessmen, who pursuant
to Colombian Decree Law # 444 are limited in the number of dollars they can
legally purchase from the national bank. The BMPE is also utilized by
Colombians traveling abroad who wish to have sufficient spending money, and
by Colombians who stash dollars into bank accounts in the United States as a
protection against political and economic instability. As Professor Grosse
stated:
[O]n the demand side for dollars are Colombian businesspeople, who
seek to obtain dollars for their business needs and/or to hold their
wealth overseas. These two motives are the basic ones in virtually all
of the demand for black market dollars. The businesspeople who buy
these dollars tend to deal in fairly large quantities of money (e.g. $US
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10,000 or more), and they generally want to keep the dollars outside
of Colombia. 3
The consumer pays the money exchanger when the delivery of the
purchased dollars has been confirmed. The payment is made in Colombia, and
is made in pesos. The demand in Colombia for these black market dollars is
quite high, since Law 444 restricted the purchase of legal dollars each year per
Colombian citizen. The plethora of drug dollars available resulted in the price
of dollars at an exchange rate usually twelve to fifteen percent below the
official government rate. Therefore, not only are the black market dollars
cheaper to purchase, but their purchase leaves no "official" paper trail which
results in additional duties or taxes. The use of the BMPE also avoids
unwanted attention to a businessman's activities and assets by government
officials (the method of delivery can also be more convenient as well). As a
result, the currency black market is regarded as an institution in the Colombian
economic way of life. 4
D. The Mechanics of the BMPE
In order to understand the various applications of anti-money laundering
laws, it is necessary to understand the mechanics of the BMPE, which consists
of two interrelated activities, one occurring in Colombia (the purchasing of the
accumulated drug dollars in America), and the other occurring in the United
States (the actual delivery of the drug dollars to the money exchanger's
associate in the United States).
1. The Purchase of the Dollars in Colombia 5
The following testimony before a United States Congressional Committee
was provided by a former moneybroker detailing the manner in which
moneybrokers purchase the drug dollars from the cocaine cartels:
Financial representatives of the cartel, commonly known as 'Duros' (the
hard ones), would be contacted daily by the brokers, in order to ascertain the
amount of United States dollars available in the United States for brokering on
the Colombian black market. The broker would ask who got 'crowned' that
day. The term is from the game of 'checkers,' where a piece moves across the
board, gets crowned, and starts moving back to his own side. This represents
13. Grosse, supra note 2, at 1197.
14. In fact BMPE exchange rates are even published in some Colombian newspapers. See Grosse,
supra note 2, at 22.
15. This section is based upon information obtained by the author while conducting investigations
involving the Black Market Peso Exchange.
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the narcotics going across the board, being sold in the United States, and the
profits being returned to Colombia. Brokers wanted to know who got
'crowned,' or who owned the money, so that they would know who in the cartel
they would be responsible to in the event of loss or seizure. Often, the broker
would be told who crowned the deal, whether or not they asked, to instill the
fear of reprisal into the broker, so they would not steal or misappropriate
funds. 16
The BMPE process begins when the cartel financial manager is contacted
by his cartel representative in the United States, and advised that a particular
trafficking organization in Miami is ready to turn over monies owed to the
cartel (in this example we will use the figure of $1 million). The cartel
financial manager will advise money brokers in Colombia of the $1 million
available in Miami. A money broker may purchase the $1 million at a
discounted rate of exchange of 1500 pesos to the dollar (given an official
exchange rate of 1800 pesos to the dollar), 7 and is given thirty days after
delivery to remit the 1.5 billion pesos to the cartel financial manager.
The money broker then will advise money exchangers in Colombia of the
$1 million available in Miami. Four different money exchangers may
individually purchase $250,000 each of the $1 million dollar lot at a discounted
rate of exchange of 1600 pesos to the dollar (compared to the official exchange
rate of 1800 pesos to the dollar). The money exchangers are given one to two
weeks to repay the broker after the delivery of the dollars in Miami has been
confirmed.
The money exchangers then advise their clients, Colombian businessmen,
tourists, or people seeking flight capitol, that they have dollars available in
Miami. Five different customers may individually purchase $50,000 each of
the money exchanger's $250,000 lot at a discounted rate of 1700 pesos to the
dollar (compared to the official rate of 1800 pesos to the dollar). The customer
when placing his order with the money exchanger specifies the manner of
delivery (wire transfer, cash, checks, or money orders; destination; bank
account, business, or person). The customer will pay the money exchanger in
pesos when the delivery has been confirmed.
The pesos received, minus the money exchanger's and money broker's
premium on the exchange rate, are then forwarded to the cartel family financial
manager. In this method the cartel family receives the proceeds of their cocaine
distribution activities without the dollars ever leaving the United States.
16. Nissman, supra note 7, at 32. Testimony from former money broker before the Subcommittee
on General Oversight and Investigations, Committee on Banking and Financial Services, and United States
House of Representatives, October 22, 1997.
17. The official exchange rate at the time of this writing is approximately 1950 pesos to the dolar.
Therefore, related numbers should be adjusted accordingly.
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2. The Delivery of the Dollars in Miami"8
Once the $1 million dollars available in Miami has been sold, it is
necessary to deliver the $1 million dollars from the hands of the drug trafficker
to its new owner, the money exchanger and his "associate" in Miami. How
does the drug trafficker know who to deliver this money to? Can any person
approach the drug trafficker and say "show me the money?" No. The drug
trafficker is extremely cautious about revealing any identifying information,
because he does not want to get robbed or arrested. Therefore, a secretive
system of code words, fake names, forwarding of beeper numbers, and covert
meetings between unknown parties occur which conclude with the delivery of
money to the money exchanger's associate in Miami.
First, when the money exchanger purchases his lot of $250,000 from the
money broker, he forwards the beeper number of his associate in Miami, who
will receive the money. The money broker forwards this beeper number to the
cartel financial manager, who passes it on to his representative in Miami, and
then to the trafficker who is advised to deliver $250,000 of the $1 million to
whoever responds to the beeper number and gives the correct code word.
Next, the trafficker in Miami will contact the associate in Miami via the
beeper number, placing the number of a payphone and a numerical code into the
beeper. The associate will recognize the numerical code as belonging to an
anticipated money delivery and will know with which code word to respond.
He will call the number in his pager and have a cryptic conversation with the
trafficker. Once the correct code word is given by the associate, the trafficker
will confirm the amount of the delivery [i.e. "250 dresses"]. The trafficker,
without revealing any information about himself, will arrange a meeting with
the associate, usually in front of a public place such as a restaurant, business,
supermarket, or shopping mall. The trafficker will also obtain a clothing and
physical description of the associate in order to identify him at the meeting
location. The associate is usually at the mercy of the trafficker since the rules
of the transaction are that the trafficker is responsible for the money until he
makes an actual delivery to the associate. If he loses the money, he is held
responsible for its repayment. Sometimes family members are even kidnapped
by cartel members to ensure repayment. If he is unable to repay the debt, the
cartel may take his life and/or the life of family members as a lesson to others.
In light of this, the trafficker takes the utmost care to ensure that he is not the
target of government surveillance or even worse, the target of a "rip-off" or
robbery.
18. This section is based upon information obtained by the author while conducting investigations
involving the Black Market Peso Exchange.
2000] 693
694 ILSA Journal of International & Comparative Law [Vol. 6:685
At the meeting location, once the trafficker has identified the associate, he
may approach him with a bag, box, or suitcase of money in hand. At this point
the trafficker may verify the associate by asking his name and password; and
upon proper verification turn the money directly over to him, and depart the
area, never to meet again.
An alternative scenario may consist of the trafficker approaching the
associate and asking for the associate's vehicle. The trafficker takes the
associate's vehicle to a nearby location where the $250,000 is placed into the
associate's vehicle and returned to him. Immediately after the delivery has
been made the trafficker will contact the cartel representative to confirm
delivery, and the associate will contact the money exchanger to do the same.
The cartel representative and the money exchanger will then confirm delivery
with the cartel financial manager.
a. Placement
Placement has been called "the most difficult step for would-be money
launderers." 9 Once the money exchanger's associate has received the box,
bag, or suitcase full of money, the placement or initial laundering of the money
begins. Through the placement phase, the associate further conceals the illegal
source of the money by placing it into the stream of commerce in the manner
requested by the money exchanger's client.
b. Destinations and Manner of Delivery2°
One of the benefits to utilizing a particular money exchanger is the manner
in which the client (or his recipient) may receive dollars in United States
currency, checks, wire transfers, or money orders.
Cash
The payment of purchased dollars in cash may be the easiest method for
the associate, since he only has to count the $250,000 received and separate it
into the five sections of $50,000 for each individual client. The associate will
follow the client's instructions which may direct that cash dollars delivered to
a United States business which is holding an account payable owed by the
client; placed in the client's United States bank accounts; or delivered to a
client's associate in the United States.
19. Scott Sultzer, Money Laundering: The Scope of the Problem and Attempts to Combat It, 63
TENN. L. REV. 143, 235 (1995).
20. This section is based upon information obtained by the author while conducting investigations
involving the Black Market Peso Exchange.
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Checks
Some money exchangers maintain a coterie of bank accounts in the United
States under nominees' names. Rather than delivering cash to the client's
destinations, they will deliver United States checks drawn on their bank
accounts. This method requires that a money exchanger control many different
accounts; so that deposits can be spread to different banks and branches to
avoid suspicion.
'An account smurfer,' who is a person acting for a foreign money broker
opens numerous checking accounts in the United States using real and fictitious
names. ... Once the accounts are opened, the account smurfer signs the newly
issued checks in blank, leaving the payee, date and amount lines blank. He
sends the signed blank checks to the money broker in the foreign country,
usually by courier... An account smurfer may open as many as two dozen
checking accounts in this fashion. It is not uncommon... for brokers to have
'more than 20' of these United States checking accounts available at any given
time."
In this laundering scheme, when the associate receives the $250,000 in
Miami; he may break that money up and deposit $7,000.00 the first day in each
of the ten checking accounts he controls. When ten accounts are used and
$7,000.00 is deposited in each account, the amount placed will total
$70,000.00. The next day he can deposit $6,000. 00 in each of these accounts
in order to dispose of another $60,000.00. The following day he can deposit
$5,000.00 in each of these accounts and dispose of another $50,000.00. In the
end a total of $250,000.00 will be disposed of in this manner in only a short
length of time.2
The reason that the exchanger would risk depositing funds in United States
bank accounts, relates to the fact that such activities mean greater profit for
him. When the money broker could only deliver cash dollars to his client's
United States destinations, he was limited to only clients that needed that
particular service. By placing the $250,000 in American bank accounts, the
money broker can now sell checks drawn on these accounts to clients who
prefer transactions in checks. Utilizing checks has several advantages,
including allowing the client to receive his checks in Colombia, and then
negotiating the checks whenever he is in the United States. In addition, paying
for account payables or making bank deposits in the United States by checks
21. 'Ms. Doe'Explains Ease of 'Account Smurfing' UnderBank'sNose,9 Money Laundering Alert
No. 2, at 7 (Nov. 1997).
22. In this scenario, the money launderer keeps the amount of each daily deposit into each account
under ten thousand dollars, due to the currency transaction report requirement which will be discussed later
in this paper.
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creates less suspicion about the source of monies compared to using large
amounts of cash.
Wire Transfers
Wire transfers are also utilized to deliver money to clients and their
recipients, after the money has been deposited into bank accounts. The simplest
form of wire transfer requires the associate to issue wiring instructions to the
bank where his account is located. The client can direct the wire transfer to the
account of an industrial company in the United States or to his own flight
account.
Money Orders
Another manner in which money brokers provide negotiable instruments
to their clients in Colombia is through the purchase of money orders. In a
similar scenario as mentioned above, the associate receives $250,000.00 in
Miami. The associate, instead of delivering cash or depositing the money into
checking accounts, converts the $250,000. 00 in cash to money orders. It is a
very labor intensive endeavor, traveling to dozens of post offices, banks, and
other vendors of money orders, but it is one of the prevalent ways that drug
dollars are laundered. The money orders that are purchased in amounts from.
$300.00 to $2,000.00 each (depending on the vendor), are then shipped to the
money broker in Colombia, who sells them at a premium to his clients.
I. A TypicAL SCENARIO REGARDING GOVERNMENT
SEIZURE OF BMPE MONEY23
Federal agents receive information referring to the possibility of a certain
subject being involved in money laundering activities. An investigative
technique used by agents is to survey the subject to confirm or disprove the
information, and take any enforcement action necessary. During the surveil-
lance, government agents look for activity that is consistent with the actions of
a money launderer as noted above. The activities include: 1) the use of
payphones (especially if the subject has a cellular phone); 2) the meeting with
subjects who have been identified as traffickers from other investigations; 3)
the delivery or receipt of packages (boxes, bags, or suitcases); 4) the exchange
of vehicles with other subjects; 5) the making of deposits at several different
banks daily (including leaving the bank and then making a deposit at the drive-
through); and 6) the purchase of large quantities of money orders.
23. See generally, Reyes, supra note 5, at 66.
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With these activities in mind, we will join a task force of agents as they
survey our money-laundering subject. The surveillance begins as the subject
exits his residence carrying two small boxes and a briefcase, enters his vehicle
with the items, and travels to a business which exports machinery parts to South
America. The subject carries one of the small boxes into the business, spends
ten minutes inside the business, and then departs empty-handed. Next, he
travels two blocks away to a business that exports computers to South America.
He carries another one of the small boxes into the business, spends ten minutes
inside the business, and leaves without the box. The individual then travels to
four different banks, and when he enters each bank with his briefcase, he makes
two deposits inside, and then makes an additional deposit with the drive-
through teller. He then uses several different payphones (even though he was
observed using a cellular phone earlier), and meets with a second individual in
front of a restaurant. The second individual meets with the first for
approximately two minutes, obtains the first subject's keys and takes his vehicle
to a parking lot two blocks away. At the parking lot agents observe the second
individual retrieve a suitcase from the trunk of another vehicle and place it
inside the trunk of the first subject's vehicle. The second individual returns the
vehicle to the first individual. The second individual leaves the area and is lost
by the surveillance units. Surveillance units subsequently conduct a vehicle
stop on the first individual and receive consent from him to search his vehicle.
In the trunk compartment of the subject's vehicle a suitcase containing
$250,000.00 in United States currency is discovered. In the subject's briefcase
are deposit receipts for twelve different bank accounts, each receipt indicating
that a cash deposit of $8,000.00 was made. In the briefcase are also three
separate bundles of money, each wrapped with rubber bands, and each bundle
containing a deposit slip indicating an $8,000.00 deposit. The deposit slips
belong to three different accounts at a bank that differ from the other banks
visited earlier.
During an interview, the individual denies any knowledge of the suitcase
of money in his trunk, advising he never saw it before, and has no idea where
it came from. The individual also denies knowledge of the deposit receipts and
planned deposits in his briefcase; as well as denies visiting any banks or
meeting with any other persons, or delivering boxes to any businesses.
Interviews of employees at the machinery parts business and the computer
business advise agents that the individual brought in a box of money containing
$50,000.00 in United States currency to be applied to an account of a
Colombian businessman who had ordered goods for export to Colombia.
A police narcotics detection dog called to the different seizure locations
reacts positively to the presence of narcotics to each box, briefcase, and suitcase
containing money. The agents seize the two boxes of money advising the
employees of the business that they are seizing the money as proceeds from
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illegal drug trafficking. The suitcase and briefcase containing the money and
deposit slips are seized by the agents for the same reason.
Ill. THE AUTHORITY TO FORFEIT MONEY AND ARREST MONEY LAUNDERERS
Unlike some tee-shirts, when it comes to money laundering enforcement,
"one size (or law) does not fit all." There are a variety of money laundering
schemes that exist, and even when dealing with the narrow issue of BMPE
monies, a single law stating that BMPE transactions are illegal does not exist.
The government derives its authority to seize money and arrest money
launderers based upon the anti-money laundering law that best applies to the set
of facts of each case. The government may even seek to forfeit money using
more than just one statute, under the belief that if the court does not agree with
the government's grounds to forfeit under one statute, they may on the other.2'
We need to examine the different anti-money laundering laws in order to
determine how and when they can be applied to BMPE transactions.
A. Civil Forfeitures:
21 U.S.C. § 881 states:
(a) Subject Property-The following shall be subject to forfeiture to
the United States and no property right shall exist in them: ... 6) all
moneys, negotiable instruments, securities, or other things of value
furnished by any person in exchange for a controlled substance, ....
all proceeds traceable to such an exchange .... 25
18 U.S.C. § 981 states:
(a)(2) the following property is subject to forfeiture in the United
States: (A) Any property, real or personal, involved in a transaction
or attempted transaction in violation of section 5313(a) or 5324(a) of
Title 31, or of section 1956 or 1957 of this title, or any property
traceable to such property.'
Based upon the above statutory law, the United States government can
seize BMPE monies when they are traceable to an exchange of a controlled
substance, used in structuring activities (31 U.S.C. § 5324(a)), and/or involved
24. Telephone Interview with William H. Beckerleg Jr., Ass't U.S. Att'y, Asset Forfeiture Div.,
So. Dist. of Fla. (Sept. 14,1999).
25. 21 U.S.C. § 881(a)(6) (1994).
26. 18 U.S.C. § 981(aX2)(A) (1994).
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in money laundering (18 U.S.C. § 1956). What is meant by traceable to an
exchange of a controlled substance? Does the government have to trace seized
proceeds to a specific narcotics transaction? No, courts have held that seized
proceeds do not have to be traceable to a specific narcotics transaction.27
Instead, the government must show only that there was probable cause to
believe that the proceeds are traceable to an exchange of a controlled substance.
1. Issues in BMPE Forfeiture Cases
a. Standing in Check Cases
In our hypothetical, the government would usually move to forfeit the
fifteen bank accounts involved in the seizure. If you are the client who
purchased checks on the BMPE, do you have standing to petition for the seized
monies? Do check holders have standing to petition for seized monies? The
courts have held that such check holders have no standing. In United States v.
$500,000,'2 the court held that a claimant must demonstrate "an ownership or
possessory interest in the property seized." 29 Even attempts to argue that such
checks were an assignment of funds have been in vain. In United States v.
$4,255,000,3° the court relying on the Uniform Commercial Code and the
Florida Statutes Annotated stated that "[a] check or other draft does not of itself
operate as an assignment of any funds in the hands of the drawee ... and the
drawee is not liable on the instrument until he accepts it."'" Since a possessory
interest is required to have standing to petition for the seized monies, and the
courts have held that checks are not even mere assignments, such a client check
holder would not have the necessary standing to petition for the seized monies.
b. Burden of Proof
In a civil forfeiture the government has a great advantage. Once the
government establishes probable cause for the seizure, the burden is shifted to
the claimant to overcome the government's clain. In United States v. All Funds
On Deposit in any Account Maintained at Merrill Lynch, Pierce, Fenner &
Smith,32 the court referring to 19 U.S.C. § 1615 stated, "the burden of proof is
on the claimant, [p]rovided that probable cause shall be first shown for the
27. United States v. Blackman, 904 F.2d 1250, 1257 (8th Cir. 1990).
28. United States v. $560,000, 730 F.2d 1437 (11 th Cir. 1984).
29. hid at 439.
30. United States v. $4,255,000, 762 F.2d 895 (1 1th Cir. 1985).
31. d at 907.
32. United States v. All Funds On Deposit in any Account Maintained at Merrill Lynch, Pierce,
Fenner & Smith, 801 F. Supp. 984 (E.D.N.Y. 1992).
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institution of such suit or action, to be judged... by the court."33 Therefore,
if the court rules that the government has sufficient probable cause to establish
that the seized monies are traceable to narcotics trafficking, the burden is then
on the claimant to prove that the money came from another source, or that the
claimant is an innocent owner.
Making the Government's Burden
In order to forfeit seized monies, the government must establish probable
cause that the seized monies are traceable to an exchange of a controlled
substance. The government is not required, however, to connect the seized
monies to a specific narcotics transaction.3' To establish probable cause, the
government is allowed to use witness statements, circumstantial evidence, and
even hearsay.35
The Use of Circumstantial Evidence
The types of circumstantial evidence that can be introduced are almost
unlimited, as long as it is related to establishing probable cause. In United
States v. Fifty Seven Thousand, Four Hundred and Forty-Three Dollars
($57,443.00),36 the government used the following circumstantial evidence to
establish probable cause:
(1) the surreptitious nature of the meeting (when the monies were
retrieved); (2) the small denominations involved; (3) the airtight
packaging of the money; (4) the fact that a dog alerted to the trace
presence of illegal narcotics on money... (5) the fact that Ms.
Neyla-Dunlap originally lied to police when she claimed not to have
any large amounts of cash at her home; and (6) the fact that Ms.
Neyla-Dunlap immediately went home after being questioned by
federal agents. 17
Other examples of circumstantial evidence that courts have allowed to be
introduced can be found in the following cases. United States v. U.S. Currency,
$83,310.78, held that possession of large amounts of cash "is strong evidence
that the money was furnished in return for drugs" and may be used to show
33. Id. at 989.
34. Blackman, 904 F.2d at 1257.
35. United States v. $2,500 in United States Currency, 689 F.2d 10, 16 (2d Cir. 1982).
36. United States v. Fifty Seven Thousand, Four Hundred and Forty-lree Dollars ($57,443.00),
42 F. Supp. 2d 1293 (S.D. Fa. 1999).
37. Id. at 1301.
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probable cause in support of forfeiture." United States v. Thirteen Thousand
Seven Hundred & Fifteen Dollars in U.S. Currency,39 held that "the fact that a
claimant lied to federal officers during the seizure of cash may show probable
cause that the money was derived from illegal drug transactions."'
It must be recognized that in most cases involving the seizure of large
quantities of United States currency; the government will have the upper hand
once it has established probable cause for the seizure. Unless the petitioner can
prove that the monies are not from drug trafficking, or otherwise contradict the
government's assertion; a potential claimant may be wise to choose to agree to
some type of settlement, or to forgo a claim.
c. Defenses- Legitimate Source and Innocent Owner
Does the client of a money exchanger have any defense when the
government has seized his BMPE money? In the above scenario, the clients
who had their money delivered to the machinery parts business and the
computer export business may suffer the loss of the money. The client cannot
look for renumeration from his money exchanger since the unwritten rules of
the BMPE are that once delivery has been made, the money exchanger is no
longer responsible for the client's money. In the scenario, the owners of the
businesses would probably not credit the customers' accounts, since the
government seized the money from them. The client, therefore, takes the loss
except for his claim to the seized monies.
The claimant, by a preponderance of evidence must overcome the govern-
ment's claim that the money derived from drug trafficking. The claimant must
prove either the money did not come from drug trafficking or other specified
unlawful activity; or the claimant was an innocent owner; not knowing that the
money came from drug trafficking.
Other Sources of BMPE Money
Are there any legal sources of BMPE money? Professor Robert Grosse in
his article Colombia's Black Market in Foreign Exchange, advised that during
the late 1980s and early 1990s, drug trafficking provided approximately 60%
of the money used on the Colombian Black Marke 4 (of which the BMPE was
the major component). According to Professor Grosse, other sources of black
market funds were from the sale of coffee, gold, and emeralds in the United
38. United States v. U.S. Currency $83,310.78, 851 F.2d 1231, 1236 (9th Cir. 1988).
39. United States v. Thirteen Thousand Seven Hundred & Fifteen Dollars in U.S. Currency, 736
F. Supp. 135 (E.D. Mich. 1990).
40. Id. at 137.
41. Grosse, supra note 2, at 1198.
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States which include 10% of the market,42 the sale of cattle in border areas with
Venezuela and Ecuador (10%),"3 the transfer of funds by Colombians living
abroad to their families (10%)," and the return of capital by Colombian
businessmen (10%)., 5 Professor Grosse also cited several other sources that
agree with the sixty-percent figure, including one money exchanger
("cambista") who also made a distinction between black market monies inside
of Colombia and the BMPE. This "cambista" estimated that about 60% of the
supply of black market dollars come from narcotraffic-and virtually all of that
(85%) is dollars delivered outside of Colombia.' Unless the claimant can
prove that his money exchanger obtained the dollars from a legitimate source,
his claim will fail.
Innocent Owner
Should courts accept an argument that the claimant did not know the
BMPE money came from drug trafficking? One author stated:
To prove innocent ownership a claimant must credibly testify only
that he did not know his cambista had any involvement in money
laundering. The claimant must do no more. Requiring a claimant to
have asked the cambista where he purchased his dollars would be an
exercise in futility .... If he reveals his source of funds he runs the
risk that his customers will deal directly with each other.47
Courts should not accept the argument that the claimant did not know the
BMPE money came from drug trafficking. The fact that BMPE money comes
from drug trafficking is common knowledge in Colombia. In United States v.
Basler-Turbo-67,"' the court held that the "person who knows property was
purchased with funds traceable to the black market in Colombia is not an
innocent owner; that black market funds come from drug dealers is common
knowledge in that country. " 9




46. Id. at 1197.
47. Alan S. Fine, Of Forfeiture, Facilitation, and Foreign Innocent Owners; Is a Bank Account
Containing Parallel Market Funds Fair Game?, 16 NOVA L REV. 1158, 1159 (1991-1992).
48. United States v. Basler-Turbo-67,906 F. Supp. 1332 (D. Ariz. 1995).
49. Cases Interpreting the Federal Money Laundering Statutes and Related Forfeiture Provisions
18 U.S.C. §§ 1956-57 and 18 U.S.C. §§ 981-82, U.S. Dep't of Justice, Federal Money Laundering Cases, Il-
19 (January 1999)[hereinafter Cases].
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During October 1997, one money exchanger gave the following testimony
as to the prevalence of the BMPE in Colombia, before a United States
congressional committee:
[u]pon my introduction to the business, I was amazed at the large
number of brokers. In Colombia, brokers often operated in what can
best be described as a flea market atmosphere. In Medellin, a
shopping mall housed dozens of small offices, each occupied by a
money broker. Importers shopped for United States dollars at the
mall, traveling from office to office to get the best black market
exchange rate.50
Therefore, unless a claimant demonstrates some unique situation, which
should exclude him from the application of this rule, client/claimants of seized
BMPE money should not be able to assert an innocent owner defense. .5
An Innocent Owner; The Rare Exception
One case in which a defendant was able to successfully counter the
government's claim was United States v. Funds Seized From Account Number
20548408 At Baybank, N. A.5' In this forfeiture proceeding, the court
recognized that the petitioner, who purchased $100,000 in money orders in
Colombia from a broker, was too young and unsophisticated to really
understand the structuring activity. The court also observed that the law the
petitioner had knowledge of, the declaration of monetary instruments over
$10,000 when brought into the country; was complied with by the petitioner.
The author finds that Caicedo, who had no prior experience in such
matters, was unaware at the time of the concept of structuring and, reasonably
relying on the advice of... a longtime family friend and respected member of
the community who had previously purchased dollars from Ordonez, did not in
fact believe or have knowledge that the money orders he purchased resulted
from structuring transactions or that their initial purchase by the payors was
illegal under the laws of the United States. The author credits Caicedo's
testimony that at the time of these transactions he was unaware of the existence
of ... statutes that require currency reporting and forbid structuring, respec-
50. Nissman, supra note 7, at 32.
51. It should be noted that using the above rules, BMPE money sold as checks and traceable to
other bank accounts (flight accounts) or purchases of property could result in the seizure of those accounts
or property purchased.
52. United States v. Funds Seized From Account Number 20548408, 1995 WL 381659 at *I D.
Mass.).
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tively, and find that he was therefore "without knowledge" within the meaning
of 18 U.S.C. § 981(a)(2)."
B. Criminal Sanctions and Imprisonment
The two principal weapons in the United States government's arsenal
against the BMPE are the federal statutes 31 U.S.C. § 5324 and 18 U.S.C. §
1956, dealing respectively with structuring and money laundering.
1. Reporting Requirements and Structuring
31 U.S.C. § 5324 Structuring transactions to evade reporting requirement,
states:
(a) Domestic coin and currency transactions-No person shall for the
purpose of evading the reporting requirements of section 5313(a) or
5325 or any regulation prescribed under any such section-(3)
structure or assist in structuring, or attempt to structure or assist in
structuring, any transaction with one or more domestic financialinstitutions.'4
During the 1980s, drug traffickers would bring boxes and suitcases of drug
dollars directly into banks. To deter this activity the government began to
require that any deposit of cash over ten thousand dollars needed to be
accompanied by a currency transaction report (CTR). This report identifies the
depositor of the cash by name, address, account number, and it also identifies
the source of the cash to be deposited." To avoid the reporting requirement and
preserve their anonymity, .drug traffickers and money launderers began to
structure their cash deposits into amounts under the ten thousand-dollar
threshold. 31 U.S.C. § 5324 (a)(3) makes this structuring activity illegal.
In the government surveillance, the individual violated section 3 of this
statute by structuring his transactions to avoid the currency-reporting
requirement. The individual possessed $120,000 in cash, of which $96,000 was
deposited into twelve different accounts at three different banks. Found in the
subject's briefcase was the remaining $24,000 with deposit slips indicating that
the money was to be deposited into three separate accounts at different banks
than those visited earlier in the day. The subject's use of so many accounts in
an organized manner demonstrates his willful intent to avoid the reporting
requirement. His use of the drive-thru teller after making two deposits inside
53. Id. at 7.
54. 31 U.S.C. § 5324(a)(3) (1994).
55. 31 U.S.C. § 5313(a) (1994).
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each bank demonstrates the subject's willful intent to avoid drawing suspicion
to his activities. He further avoided the reporting requirement by structuring
each deposit into an amount below the $10,000 reporting threshold.
The individual's conduct during these transactions was willful and with
the intent to avoid the currency reporting requirement. By contrast in Ratzlaf
v. United States,' the court found that the defendant's conduct in avoiding the
reporting requirement was not willful, since he lacked knowledge that an
attempt to structure a financial transaction was illegal.
A violation also occurs when the money exchanger's associate converts
the currency received into structured purchases of money orders. Whether the
scheme is to avoid the currency reporting requirement by structuring
transactions of cash deposits into checking accounts or through the purchase of
money orders (or any other negotiable instrument); such a transaction is a
violation of this statute. Besides subjecting the monetary instruments to
forfeiture, the violation is also punishable by a prison term of not more than
five years. A violation involving more than $100,000 in a twelve month period,
enhances the penalty to a period of not more than ten years."'
2. Money Laundering
18 U.S.C. § 1956 Laundering of monetary instruments, states:
(a)(1) Whoever, knowing that the property involved in a financial
transaction represents the proceeds of some form of unlawful
activity, conducts or attempts to conduct such a financial transaction
which in fact involves the proceeds of specified unlawful activity -
(A)(i) with the intent to promote the carrying on of specified
unlawful activity;... (B) knowing that the transaction is designed
in whole or in part - (i) to conceal or disguise the nature, the location,
the source, the ownership, or the control of the proceeds of specified
unlawful activity; or (ii) to avoid a transaction reporting requirement
under State or Federal law, shall be sentenced to a fine of not more
than $500,000... or imprisonment for not more than twenty years. 5
An analysis of 18 U.S.C. § 1956 reveals that several elements are required
to establish a violation. The first requirement relates to knowledge that the
property involved in a financial transaction comes from a specified unlawful
activity. Second, property involved is the proceeds of a specified unlawful
activity, and third, the occurrence of a financial transaction. Along with these
56. Ratzlaf v. United States, 114 S. Ct. 655 (1994).
57. 31 U.S.C. §§ 5324(c)(1) & (2) (1994).
58. 18 U.S.C. § 1956(a) (1994).
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requirements, a prohibited activity must also occur. These prohibited activities
include that: 1) the transaction will promote the carrying on of the specified
unlawful activity; 2) the transaction is designed to conceal or disguise the
nature, location, source, control, or ownership of the proceeds; or 3) the
transaction is designed to avoid a transaction reporting requirement.59
a. Knowledge
The subject in the above scenario had the necessary knowledge to know
that the money seized came from drug trafficking. "Knowledge may be shown
by proof of willful blindness, deliberate ignorance, or conscious avoidance. " °
In United States v. Rockson,6" it was determined that "the money transmitter
must have been deliberately ignorant of the source of the money that was
delivered as large quantities of cash in paper bags at night by people who did
not ask that it be counted." 2 "Circumstantial evidence may be sufficient to
establish the defendant's knowledge of the illegal source of the money where
defendant is not the perpetrator of the underlying offense." 63 In United States
v. Ortiz," the defendant's pager contacts, associations, and criminal history
were sufficient to show that defendant knew the $60,000 he turned over to a
third party in a parking lot were criminal proceeds.6 ' In United States v.
Hurley,' even underlings who never dealt with drug dealers knew that money
they were laundering was drug proceeds because no other cash-generating
business would require the laundering of such huge quantities of cash.67
In the above scenario, the subject possessed $100,000 in cash in the boxes,
$120,000 in cash in the bank deposits, and $250,000 cash in the trunk of his
vehicle.. The individual's conduct was consistent with subjects involved in the
BMPE: 1) delivery of money to businesses in the United States for goods to be
exported to Colombia, on the behalf of Colombians in Colombia; 2) the
structuring of bank deposits into accounts, opened in different nominees'
names, at several different banks, into amounts avoiding the currency reporting
requirement, and in an organized manner (all $8,000 amounts); 3) the covert
nature of the meeting with the second person; 4) his use of payphones instead
59. Id
60. Cases, supra note 49, at 1-12.
61. United States v. Rockson, 1996 WL 733945 at *1 (4th Cir. Dec. 24, 1996) (unpublished).
62. Cases, supra note 49, at 1-13.
63. Id. at 1-14. *
64. United States v. Ortiz, 127 P.3d 829 (9th Cir. 1997).
65. Cases, supra note 49, at 1-14.
66. United States v. Hurley, 63 F.3d I (I st Cir. 1995).
67. Cases, supra note 49, at 1-14.
Greenberg
of his cellular phone; 5) the delivery and return of his vehicle; and 6) his
subsequent lies to agents reference his activities. All these activities taken in
their totality establish the subject's knowledge that the monies involved were
the proceeds of drug trafficking.
b. Proceeds are From a Specified Unlawful Activity (SUA)
"[The property in the financial transaction must in fact be the proceeds
of an offense constituting 'specified unlawful activity,' or SUA.... [Piroving
the property is SUA proceeds is easy, if the prosecutor can trace the money to
a particular offense. It is not, however, necessary to do this. The courts
unanimously hold that showing the specified unlawful activity generated the
money or other property without identifying the date and place of the offense
is sufficient.... [P]rosecutors commonly establish proof that the property is
SUA proceeds with circumstantial evidence."
c. Financial Transaction
The next test is whether the seized money was involved in a transaction or
attempted transaction. A "transaction" is defined in federal statute 18 U.S.C.
§ 1956(c)(3) as "a purchase, sale, loan, gift, transfer, delivery, or other
disposition." 9 Were each of the scenarios involving the seizure of money a
transaction or attempted transaction?
Delivery of the boxes of money to the two businesses constitutes a
transaction under the statute's inclusion of the term "delivery." The deposit of
money into a bank account is a transaction as determined by United States v.
Li,70 "[t]he transfer of property from one person to another is a transaction." '71
The receipt of the money in the suitcase (the $250,000), therefore is a
transaction as determined by United States v. Abrego, 72 United States v. Otis,73
and United States v. Gallo. '4
68. Stefan D. Casella, The Money Laundering Statutes (18 U.S.C. §§ 1956-57), 47 U.S. Atty's
Bulletin No.3, at I1 (June 1999).
69. 18 U.S.C. § 1956(cX3) (1994).
70. United States v. U, 55 F.3d 325,330 (7th Cir. 1995).
71. Cases, supra note 49, at 1-2.
72. United States v. Abrego, 141 F.3d 142 (5th Cir. 1998).
73. United States v. Otis, 127 F.3d 829 (9th Cir. 1997).
74. United States v. Gallo, 927 F.2d 815, 822 (5th Cir. 1991).
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d. Prohibited Activities
Promotion of Activity
The subject in the above scenario acted in a way to promote the carrying
on of the activity of drug trafficking. "Using proceeds to keep scheme going
'promotes' specified unlawful activity.""5 In United States v. Savage,76 "money
transfers provided defendants with resources to travel and continue contacting
victims, thus promoting fraud scheme."" The purpose of the BMPE is to allow
that the cartels' United States drug proceeds be made available to the cartels in
Colombia in pesos. By the subject taking receipt of the suitcase of drug dollars,
placing drug dollars into banks, and distributing purchased dollars pursuant to
client's requests; the subject and his money exchanger partner are aiding the
cartels in recovering the proceeds of their illegal activities. These proceeds are
then used to process more cocaine for export to the United States, thus
promoting their illegal activities.
Transaction Designed to Conceal Nature, Location, Source, Control, or
Ownership of Proceeds, or to Avoid the Transaction Reporting Requirement.
The individual in the above scenario was involved in transactions designed
to conceal or disguise the nature, source, control, and ownership of the
proceeds, as well as to avoid the transaction reporting requirement. By
delivering the two boxes of money to the businesses, the subject represented the
money as belonging to the clients who ordered it, instead of its true source
deriving from drug proceeds. By structuring the deposits into nominee
accounts, the subject placed the funds into the stream of commerce and
concealed their former nature as drug proceeds, as well as avoided the
transaction-reporting requirement. By taking receipt of the suitcase of money,
the subject entered into a transaction which if successful would eventually have
concealed the source of the money as drug proceeds.
3. Application of Statute to Purchase of BMPE Money
Does the purchase of BMPE money by the client constitute a violation of
18 U.S.C. § 1956? In this note we have already stated that people in Colombia
know that the source of BMPE money is drug trafficking, and that locations to
purchase BMPE money are commonplace in Colombia; thereby generally
satisfying the knowledge and illegal proceeds requirement. When Colombians
purchase dollars from the BMPE, the financial transaction requirement is also
75. Cases, supra note 49, at 1-33.
76. United States v. Savage, 67 F.3d 1435 (9th Cir. 1995).
77. Cases, supra note 49, at 1-33.
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fulfilled. When Colombians purchase dollars from the BMPE however, is there
an intent to promote the carrying on of the illegal activity of drug trafficking?
a. Lack of Intent Among Colombians to Support Drug Trafficking
They see the capital coming in. They see the building going up. Yet, they
know that behind the building is a dangerous gangster, and behind the money
the bank is lending, there may be another dangerous gangster or a cartel of
gangsters. They see the immediate benefits and not the danger to their
economic system. Soon their banking system is controlled by shadowy
underworld figures and the corruption it brings. The international community,
led in large part by the United States, has hammered home the message
worldwide that you cannot have a 'gangsterocracy' running your economy.
Money laundering can present a threat to political stability, which is not just a
criminal problem. 8
Colombian cartels have blown up airplanes in flight, killing 108 people,
including ten children. .assassinated a Colombian presidential candidate and
scores of Colombian Supreme Court Justices, and murdered hundreds of
innocent Colombian civilians and over 500 Colombian police officers. The
cartels have paid for this carnage with billions of laundered dollars from drug
sales in the United States. 9
The vast majority of Colombians who use the BMPE are decent, law
abiding people who would abhor the thought that their use of the BMPE assists
the drug cartels with these heinous activities. The Colombians who use the
BMPE are for the most part businesspeople, who need the United States dollars
to purchase the equipment necessary to promote their legitimate businesses.
Other Colombians use the BMPE to stash away emergency monies in the
United States, or to purchase technologies not available domestically. These
are not bad people, or are they? One author has taken the following stance:
The courts have held that those who knowingly deal with drug
traffickers do so at their own risk. A drug money broker with
knowledge that he is aiding and abetting a drug trafficker is just as
guilty as the drug trafficker. A money exchanger who knowingly
aids and abets a drug money broker is just as guilty as the drug
trafficker. A customer of a money exchanger who knowingly aids
and abets a drug money broker by purchasing drug dollars through a
78. Interview with Gerald E. McDowell, 47 U.S. Atty's USA Bulletin No. 3, at 2 (June 1999).
79. Scott Sultzer, Money Laundering: The Scope of the Problem and Attempts to Combat it, 63
TENN. L REV. 143,235 (1995), quoting The Federal Government's Response to Money Laundering: Hearings
Before the Committee on Banking, Finance, & Urban Affairs, 103d Cong., 1st Sess. 200-01 (1993) at 458
(statement of John J. Coleman, Assistant Administrator for Operations, DEA).
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parallel market exchange with a cambio is just as guilty as the drug
trafficker.'w
Is the customer of the money broker just as guilty as the drug trafficker? Will
the United States continue to allow gangsters to enslave our people, mock our
laws, and undermine our economy? The previous author gave this warning,
which will be repeated here:
Those who choose to obtain dollars from the black or parallel market face
an increased risk of litigation against the United States government. This risk
if quantified, may prove to outweigh the differences in the original exchange
rate and the parallel market rate. A prudent businessperson would be wise to
choose the less risky method of purchasing dollars.81
Can the system be changed so that these people do not need the BMPE?
The American and Colombian governments must look into ways currency laws
restricting access to United States dollars may be changed to encourage the
abandonment of the BMPE.
IV. CONCLUSION
Thirty-two years ago the belief was that an open market of dollars would
result in the departure of capital from the country, immediately followed by
inflation and economic chaos.82 A greater threat now looms: "[T]he threat is
from cartels accumulating war chests of billions of dollars each year from the
sale of drugs in the United States. This equates to power and their base of
power continues to expand because it has been difficult to stem the flow of
monies to them."8 3
The cartels are able to hire armies of terrorists; resulting in the Colombian
government ceding whole areas of the country to the cartels and their
terrorists.8 The invasion has started, it is time for the American and Colom-
bian governments to act to dismantle the BMPE. Without the cartel's billions
of dollars arriving so easily, the cartels will be hard pressed to finance any
further battles.
80. Wilmer Parker, Il, BlackParalel Markets: When isa Money Erchangera Money Launderer?,
DiCK. J. INT'L L., 423,439 (Spring 1995).
81. Id.
82. Grosse, supra note 2, at 1193.
83. Sultzer, supra note 79, at 235.
84. Alastair Forsyth Hoxe, A Nation at Bay, The Independent (London), July 20, 1999, at 2.
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By now we have all heard the issues framed. A young five-year-old boy
is found clinging to a life raft after two days at sea adrift. He is a victim of a
terrible accident, resulting from his mother's attempts to immigrate to the
United States from Cuba. Paying thousands of dollars, a boat-load of hopeful
refugees overturns in high seas while making the ill-fated, dangerous journey
ninety miles across the Florida straits. The boy, his mother and her new
husband are cast into the sea with all future hope for a newer, freer life lost.
The mother and husband peril at sea, while the young boy's spirit for life
triumphs and he somehow manages to survive for two days at sea holding unto
a life ring. The boy is rescued at sea by passing fishermen. Dehydrated, but
alive, one would think that Elian Gonzalez's nightmare was over. But
unfortunately for him and his immediate and extended family in the United
States and Cuba, the worst was yet to come. Elian was about to become a part
of the highest profile, political and legal debate to rock Cuban-American
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politics in years. Without the love of his mother, he was about to become a
political pawn of both governments, unleashing over forty years of resentment
harbored by supporters and dissidents of the Cuban Revolution in the United
States and Cuba. Elian's story was just beginning.
Immediately, Elian's family, part of the politically powerful Cuban exile
community in Miami, sought for the boy to remain with them while his fate was
to be determined. Elian's family, at once, filed with the Immigration and
Naturalization Service (INS) to keep the boy in the United States. The resulting
ruling was that only Elian's father in Cuba could speak for the boy and that he
would have to be returned to Cuba by January 14, 2000.' The extended family
in Miami then filed in state court for temporary custody to stay the return
deadline until Elian's fate could be determined in a United States court. While
legal posturing ensued, President Fidel Castro continued making demands,
organizing rallies, and acting as liaison between the boy's father, Juan Miguel
Gonzalez, and the rest of the world media, personally calling for the boy's
immediate return and an end to the "kidnapping" of Elian Gonzalez. The boy's
extended family in Miami continued on their track of legal maneuvering to keep
the boy here in the United States.
This article will attempt to describe some of the legal issues surrounding
the hotly contested legal debate of whether six year old, Elian Gonzalez should
remain in the United States with his extended family or return to Cuba to live
with his father. One aspect of this legal debate, that has not entirely surfaced
within the courts, is the international legal authority controlling on the issue.
To this point, most legal and political action has taken place at the state court
level controlling the family law issues and the Federal level regarding the
immigration issues. This paper will focus on the international legal aspects
surrounding this case, while merely describing the other legal involvement as
a backdrop.
I. HISTORY OF LEGAL PROCEEDINGS TO DATE
Upon Elian's arrival to the home of his extended family in Miami, the
family filed with the INS to keep the boy in Miami, while his father remained
in Cuba. This was the first of many actions to try to keep the boy in the United
States. On January 5, 2000 an INS Commissioner, Doris Meissner said that an
INS investigation did not find any information calling into question the father's
paternal and legal rights.2 Under United States law, any Cuban is eligible to
apply for permanent residence upon reaching this country. Because Elian is
I. Mike Williams & Jenny Staletovich, INS Decision Sparks Miami Protests, Palm Beach Post,
January 8, 2000 at IA, I IA.
2. Karen DeYoung & Sue Anne Pressley, INS Orders Boy's Return to Cuba, Washington Post,
January 6, 2000 at A01.
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"too young to make legal decisions for himself," Meissner stated, "the only
question before INS was who could legally represent him in deciding whether
to make that application."3 Demonstrations and letters to the Attorney General
and President of the United States ensued and the response was that the INS
ruling would stand.4 The INS also invited the boys father to come to the United
States, in which they would order a temporary visa for him to do so, to pick up
Elian.5
Elian's Miami relatives appealed the INS decision in federal court, where
his lawyers have asked the court to issue a temporary restraining order against
the INS ruling mandating Elian's return to his father in Cuba.6 The Justice
Department stated that it will ask the United States Court of Appeals to address
the issue, calling it an emergency.7
On other legal fronts, the extended family filed a petition to appoint a
guardian for Elian in state court in Miami, Florida. United States' Representa-
tive Dan Burton, co-author of the Helms-Burton Act, issued a subpoena for
Elian to appear on February 10th in front of a House Committee on Govern-
ment Reform in Washington, both of which worked to push back the INS
deadline set for Elian's return on January 14, 2000.8
A. The State Custody Proceedings
On Friday, January 7, 2000, Elian's extended family in Miami filed for
temporary guardianship.9 Circuit Court Judge Rosa Rodriguez of Miami-Dade
family court decided the issue and eventually did grant the temporary
guardianship order. The family in Miami elated, the father in Cuba devastated,
but the question remains whether or not this order really had little meaning
other than a small political battle was won in the war over Elian. This section
analyzes the significance of Judge Rodriguez's ruling to award a temporary
guardianship to the Miami relatives of Elian Gonzalez.
Although this case has not ripened into an actual custody dispute, it is
likely to move in that direction and the Florida law on this issue is helpful in
determining the ultimate question: where is Elian better off? The rule in





7. Pressley, supra note 2 at AOl.
8. Associated Press, For Elian, Another Month in the States, The Palm Beach Post, January 8,
2000 at IA and 8A.
9. Elaine De Valle et al., Protest Plans Scaled Back as Legal Battles Renew Hope, The Miami
Herald, January 9, 2000 at Al.
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clear. "When the custody dispute is between a natural parent and third parties,
... the test must include consideration of the right of a natural parent to enjoy
the custody, fellowship, and companionship of his offspring. This is a rule
older than the common law itself."' The case goes on to state that Florida law
"clearly provides that custody should be denied to the natural parent only when
such an award will, in fact, be detrimental to the welfare of the child."" This
court found nothing to suggest that the children were abandoned by their father,
only clear, convincing and compelling evidence showing the father is unfit or
that placement of the child with the father would be detrimental to the welfare
of the child would warrant such a denial.'2 Finally, without a finding such as
unfitness or a detrimental effect on the child, "the right of a natural parent is
paramount.'
3
In Sparks v. Reeves, the court stated directly, "Once the father's ability
reaches adequacy, his legal right should not be overcome by the fact that the
respondent's offerings may be more adequate than his, or that they may
continually out-do him, at least in material matters."' 4 Courts have also
determined what the meaning of detriment and that is "more than the normal
trauma caused to a child by uprooting him from familiar surroundings such as
often occurs by reason of divorce, death of a parent, or adoption. It
contemplates a longer term adverse effect that transcends the normal adjustment
period in such cases." 5 What these rules show is that mere ability to give more
material possessions to a child, or being in a more prosperous economic
environment to do so, may not transcend what is best for the child. But
detriment, must be determined within a longer term context. If Elian's relatives
can make a longer term argument that there will be detriment to Elian if he is
returned to Cuba, they might fit somewhat within this standard. The hardest
standard to overcome will be the predisposition of the courts and the paramount
natire of the parental rights. Based on this line of cases, state court family law
is not favorable to Elian's relatives in Miami.
There is case law very clearly stating that "where a parent has proved that
he or she is adequately able to care for his or her child in a manner keeping with
the child's welfare, the legal right of such parent may not be overcome by the
10. In re the Marriage of Carter Robert Matzen and Judy C. Matzen, 600 So. 2d 487,488 (Fla. Ist
DCA 1992), citing In re Guardianship of D.A. McW., 460 So. 2d 368,370 (Fla. 1984), quoting State ex. Rel.
Sparks v. Reeves, 97 So. 2d 18, 10 (Fla. 1957).
11. Id at 488 (Fla. IstDCA 1992), citing In reGuardianshipofD.A. McW., 460 So. 2d 368,370.
12. ld
13. Id. at 488, quoting Daugharty v. Daugharty, 571 So. 2d 85 (Fla. 5th DCA 1990).
14. Reeves, 97 So. 2d 18, at 21.
15. Matzen, 600 So. 2d at 488, quoting Filter v. Bennett, 554 So. 2d 1184 (Fla. 2d DCA 1989).
fact that another's offerings may be more copious."16 Whatever economic
advantages the family in Miami has, this rule clearly states that the right of the
parent may not be overcome by that fact. The Foster v. Sharpe court went on
to conclude that:
[I]t is often true that parents may not be able to provide for their
children as fully and completely as another may be able to provide.
However, no parent could agree with a law which would demand that
a parent must relinquish his or her right of custody to another person
upon the basis of superior material advantages. 7
B. The Immigration and Naturalization Implications
Currently, The United States-Cuba bilateral Migration Agreement controls
immigration policy of Cubans fleeing to the United States.18 The Agreement
provides approval of a floor of at least 20,000 Cubans for legal admission to the
United States, annually.' 9 This number was originally contemplated as an
absolute ceiling, but in 1991, this number was expanded to include human
rights activists, displaced professionals, and others. 2
Cuba, in exchange agreed to take "effective measures to deter unsafe
departure."'" Those picked up at sea by the United States Coast Guard were
returned to and confined to Guantanamo Bay Naval Base and a United States
Military base in Panama, and as of 1995, this number was approximately
32,000.2 Upon arrival to the United States, an asylee, one reaching the United
States, has one year after the arrival to file an application for asylum.' A
"credible fear" interview takes place determining whether or not the applicant
has a credible fear of persecution if they are removed.u If a credible fear is
16. Foster v. Sharpe, 114 So. 2d 373, 374 (Fla. 3d DCA 1959), quoting Martens v. State ex rel.
Grossman, 100 So. 2d 440 (Fla. App. 1958), Sparks v. Reeves, 97 So. 2d 18 (Fla. 1957), cf. Frazier v. Frazier,
109 Fla. 164, 147 So. 2d 464, 466 (Fla. 1933).
17. Foster v. Sharpe, 114 So. 2d 373, 376 (Fla. 3d DCA 1959).
18. Latin America and The Caribbean Refugee Admission Program, (visited January 17, 2000)
<www.state.gov> (U.S. Department of State Website).
19. Id.
20. Id
21. Matias F. Travierso-Diaz, Immigration Challenges and Opportunities in a Post-Transition
Cuba, 16 BERK. J. INT'L LAW 234, 244(1998).
22. Id.
23. Immigration and Naturalization Service, Fact Sheet: U.S. Asylum andRefugee Policy, (visited
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determined, the alien is detained because they remain in removal proceedings
until a judge can rule on their asylum claim.25 In Elian's case his family has
filed for an asylum claim, but the INS ruled that Juan Miguel Gonzalez has the
"sole legal authority to speak on behalf of his son, regarding Elian's
immigration status in the United States. 26
IU. INTERNATIONAL LEGAL ANALYSIS
One of the most compelling aspects of the Elian Gonzalez tragedy at this
point is the lack of application of international law. There is an amount of
authority regulating what happens to children in situations such as these where
there is a potential custody dispute, where asylum is sought on behalf of a
minor or within the father's perspective an abduction has occurred. An action
brought by the father in Cuba under certain applicable international law could
bring more conflict and controversy to the issue, but may result in a swifter
resolution. One can only speculate on the reasons Juan Miguel Gonzalez has
not initiated an action under international authority or come to the United States
to seek the return of his son based on the original INS ruling, or initiated a
federal action through the United States legal system to seek the return of Elian.
Practically speaking,
[T]he international law of the child has no single source, but must
also be found in specific and general treaties, in the broad field of
human rights at both universal and regional levels, in the rules of
international humanitarian law, in customary international law and in
the law and practice of States and international agencies such as
UNICEF and UNHCR. 27
Even though a state, for instance the United States or Cuba, is not a
signatory to a specific treaty regulating children's right or human rights for that
matter does not mean the state will not be bound. It can still be bound through
customary international law. Even though states may end up being a signatory
to certain treaties regulating these issues, the ultimate authority is up to the
individual state where someone is seeking entry. A survey of applicable
international authority follows.
25. Id.
26. Immigration and Naturalization Service, Statement of Commissioner Doris Messner: INS
Decision in the Elian Gonzalez Case, (visited January 17, 2000) <www.ins.usdoj.gov> (U.S. Department of
Justice Website).
27. Guy S. Goodwin-Gill, Unaccompanied Refugee Minors, 3 INT'L J. OF CHILDREN'S RIGHTS 405
(1995) [hereinafter Refugee Minors].
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A. The United Nations and the Convention on the Rights of the Child
One such source of international law relative to the protection of child
refugees is the United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR)
established by the General Assembly under Article 22 of the United Nations
Charter.2 It operates within the narrow confines of the definition of a refugee
who are those "outside their own countries, with a well-founded fear of
persecution and [are] unwilling to return."29 Over the years, the UNHCR has
been called on to afford that protection for those outside the narrow definition."°
The 1989 Convention on the Rights of the Child uses a "best interests" of the
child type standard, but also looks at the rights and duties of the family and the
reasons for the displacement in the first place, Article 5 states:
[SItates are called on to] respect the responsibilities, rights and duties
of parents or, where applicable, the members of the extended family
or community as provided for by local custom, legal guardians or
other persons legally responsible for the child, to provide in a manner
consistent with the evolving capacities of the child, appropriate
direction and guidance in the exercise by the child of the rights
recognized in the present convention.3
One profound provision is found in Article 29. It states "education should
not only prepare the child for responsible life in a free society; it should also be
directed to the development of respect for human rights and fundamental
freedoms..." This provision is strong, stating, children have a right to develop
their lives in a free society with fundamental freedoms, questionable in Cuba
at this time.32
The Convention discusses "durable solutions" which:
[C]ontribute to the child's survival and development, protect his or
her right to life, provide support for parents and caregivers, maintain
respect for culture and religious origins, protect the child against all
forms of exploitation, and ensure recognition of the child's right to
a name, a nationality and an identity.33
28. Id. at 407.
29. Id
30. Id
31. Id at 410.
32. Refugee Minors, supra note 27, at 411.
33. Id. at 412.
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These durable solutions would be factors that a tribunal would have to weigh
in determining what shall be in the best interest of the child.
Also, of utmost importance under the convention, is the protection of the
family. This is linked to the protection of the child. 4 The intent is to preserve
family life, and the family should receive special protection from society and
the state." This argument is strong for Juan Miguel Gonzalez in Cuba, in that,
it is the obligation of states to maintain and protect the family unit. Durable
solutions must take into consideration all factors, with the best interest of the
child paramount, but the Convention on the Rights of the Child would highlight
"the questionable nature of any solution that might either seek to 'officially'
remove the child from the (actual or potential) family environment ... ."36
These provisions are equally as strong for an action by Elian's father in Cuba.
These rights are also attached to the Convention of Rights of the Child.
Article 12, § 1 states that parties should "assure to the child who is capable of
forming his or her own view the right to express those views freely in all
matters affecting the child, the views of the child being given due weight in
accordance with the age and maturity of the child.""' The difficulty of this
provision is demonstrated by the current case in that Elian is six years of age,
calling into question his ability to determine what his views are about where his
interests are best served. This must be treated in a different way with regards
to such a young child. The standard is for the child who is capable of forming
their own views and this may not be likely in the case of Elian Gonzalez, due
to his young age.
Article 12 also states in pertinent part:
For this purpose, the child shall in particular be provided the
opportunity to be heard in any judicial and administrative
proceedings affecting the child, either directly, or through a
representative or an appropriate body, in a manner consistent with the
procedural rules of national law.38
These Articles mandate an opportunity to be heard, through individual
representation or that of another, but the actual weight these provisions receive
is unclear in Elian's case.
34. Id. at 414.
35. Id.
36. Id.
37. Refugee Minors, supra note 27, at 415.
38. Marie-Francoise Lucker-Babel, The Right ofthe Child to Express Views and to be Heard- An
Attempt to Interpret Article 12 of the UN Convention on the Rights of the Child, 3 Iwr'L J. OF CHILD .EN'S
RIGHTs 391, 394 (1995) [hereinafter Article 12].
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The right to be heard is also bestowed upon the parent. Article 9.2 states,
"all interested parties shall be given an opportunity to participate in the
proceedings and make their views known. '39 Once again this leads us to the
conclusion that it should be imperative for Juan Miguel Gonzalez to be
permitted to be included in the proceedings with respect to Elian. Clearly,
within Article 9.2, it is a protected right for him to invoke.
Article 12.1 also addresses the issue of the capacity of the forming views.
It states that the child should be capable of forming his or her own views, but
does not require that the child "enjoy full development" because his or her
opinion will be considered with their age and maturity in mind.' The standard
in the Article is that we must first determine if the child is in a position to have
an idea about the issue, but they do not have to understand the "full spectrum"
of all the issues.' To understand the value of the feelings of the child, there
must be interaction and determination by a specialist such as a child
psychologist.4
2
The most important aspect of the provision is that the child's opinion is
given freely or "without any external pressure or influence liable of damaging
the formation of the child's own and original opinion."' 3 This is all but
impossible in Elian's case. With trips to Disney World, a new puppy, and
enrollment in a new school, it is difficult to arrive at any decision that would be
free from some level of pressure. Also, we are not privy to the conversations
that Elian has with his father on the phone to determine if there is any pressure
from him. There is an implied responsibility to assure that the child can arrive
at such an opinion without direct or indirect pressure and that "they have not
received any partial or abridged information."" If there is such an influence:
[T]he judge will not consider the child's opinion if he finds out that
the child eipresses an opinion influenced by the position of one of
his or her parents, or that the circumstances under which the opinion
is expressed are not favorable to free expression (stress, fear,
inhibition of the child).4'
Because of situations like these, where it is next to impossible to arrive at
a determination of the child's feelings without some level of influence, Article
39. Id.
40. id. at 397.
41. Article 12, supra note 38, at 394.
42. Id. at 397.
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12.1 simply requires "consideration" of the child's opinion and not that the
decision shall be what the child wishes.' Therefore, in relation to Elian' s case,
a statement made by Elian to Senator Smith of New Hampshire upon visiting
Elian, "Ayddame, Sefior Smith, por favor (Please help me Mr. Smith)" cannot
be highly considered. 7 Then Smith continued by saying that "he said to me
that he does not want to go back to Cuba." These statements cannot be taken
to be anything other than used for their media value. Senator Smith is not an
expert in child psychology, nor can there be any determination whether or not
Elian was coached into making the statemefits. These types of statements
cannot come within the context of this provision of Article 12.
Another aspect of the Convention, that is stronger in relation to the side of
the relatives in Miami seeking to keep Elian in the United States, is the
procedural aspect of the right to be heard. Article 12.1 is general but states,
"Parties have the obligation to promote this right [to be heard] without
excluding either any aspect of the child's life or the authors, persons and
institutions playing a role in his or her life.""9 These procedural safeguards
should include someone in charge of receiving the child's opinion, deadlines
respected, follow-up to continually gather the child's opinion, and the right to
appeal a decision.' It would seem that the relatives in Miami are pulling out
legal stops to afford Elian his right to be heard, but it is unclear whether they
are utilizing the necessary professionals to do so, and giving Elian the
environment where he can express such views without any pressure. The one
issue left open in this provision is the role of Juan Miguel Gonzalez, and this
involvement is questionable at best in that he has continually stated publicly
that he has no intention of coming to the United States to further involve
himself in proceedings.
B. The Hague Convention
The original Hague Convention was held in 1980 and included rules
regarding when a parent of a signatory country takes a child to another
signatory state in order to avoid a custody decision.5' Although Cuba is not a
46. Article 12, supra note 38, at 394.
47. Elaine De Valle et al., Protest Plans Scaled Back as Legal Battles Renew Hope, The Miami
Herald, January 9, 2000 at Al.
48. Id
49. LUicker-Babel, supra note 38, at 400.
50. Id. at 401.
51. June Staff, The Global Battlefield: Culture and International Child Custody Disputes at
Century's End, 15 ARIZ. J. INT'L & CoMP. L 791,793-94 (1998).
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signatory to the Convention as of 1996, the United States is, signing on in
1988.52
The Hague is a procedurally based authority, and in Article l(a) it's goal
is to "secure the prompt return of children wrongfully removed to or retained
in one Contracting State." 3 Article 1(b) states that another goal is to "ensure
that rights of custody and of access under the law of some Contracting States
are effectively respected in the other Contracting States."5' In addition, it
requires that an administrative Central Authority is established to deal with the
requests coming in and going out for the use of the Convention to aid in that
process.5"
One must prove that a child is wrongfully detained in order for the
Convention to be invoked. Article 3 lists the factors that must be proven:
[B]reach of rights of custody attributed to a person, an institution or
any other body, either jointly or alone, under the law of the State in
which the child was habitually a resident immediately before the
removal or retention; and at the time of removal or retention those
rights were actually exercised, either jointly or alone, or would have
been so exercised but for the removal or retention.5
The concept of "pre-custody" rights is used to determine the rights that
arise out of the marriage and are vested in both parents.' These rights are
abridged when "one parent wrongfully leaves the country with the child, which
is the action that constitutes wrongful removal."" This is the situation that is
stated to have occurred by Juan Miguel Gonzalez, in that, his ex-wife, Elian's
mother Elisabeth Brotons, wrongfully removed him from Cuba.
The major problem in the use of invoking the Hague Convention is that
Cuba appears to not be a signatory to the treaty. There were an original twenty-
one countries that signed on in 1980, the United States signed on in 1988, and
another twenty-four countries signed on in 1996 of which Cuba is not listed.59
Whether Cuba has acceded or the Convention can be invoked through other
principles such as customary international law, may not overcome the principle




56. Star, supra note 51, at 795.
57. Id
58. Id.
59. Id at 794, quoting Hague Convention on Private International Law, Convention on the Civil
Aspects of International Child Abduction, Oct. 6, 1980, 19 LLM. 1501 art. 4.
200]
722 ILSA Journal of International & Comparative Law [Vol. 6:711
that a country cannot be bound by that to which it has not signed. Plainly, the
"focus is on the child and the States; both States must have signed the Hague
convention for a parent or custodial guardian to invoke its formal institutional
structures. ' 60
Our inquiry does not end there. There are situations between a Hague
signatory country and non-signatory country. A specific line of cases deals
with cultural differences and disputes in child custody involving the Muslim
culture and a non-Muslim parent. One aspect that must be considered, is that
there are seven defenses to keep a child from being returned to their habitual
residence. One of these defenses would be in the case of the other parent
consenting to or subsequently acquiescing in the removal or retention of the
child, having not brought legal action within one year's time.6' If Cuba was a
signatory country, this could possibly be one defense which has been raised by
the extended family in Miami seeking custody. But, since Cuba is not a
signatory, these seven defenses are deemed inapplicable, thus strengthening
Juan Miguel Gonzalez's position.
Currently, in non-Hague cases, not only do the defenses not apply, but the
child has no representation or voice in the proceedings.62 The parties to the
dispute in Elian' s case would be his father and mother, but since his mother is
now deceased, the family in Miami is filling that roll. The current trend in
international law is to allow input from'the child. "In the last decade, the
international community has begun to recognize that children do have human
and civil rights and are not merely appendages of their parents."
Now, when a non-Hague parent is involved, American judges tend to
consider the country as a state under United States Federal law and invoke the
Uniform Child Custody Jurisdiction Act and Parental Kidnapping Prevention
Act." Invoking these two domestic federal laws is the non-Hague parent's
advantage.
When courts interpret foreign country as a state it means that:
(1) the child is returned to the country and place of "habitual
residence" regardless of any extenuating circumstances (i.e. Hague
defenses) that may exist, or (2) the American court gives comity to
the custody hearing in a non-Hague country and accedes to their
jurisdiction.'
60. Id. at 797.
61. Star, supra note 51, at 808.
62. Id.
63. Id. at 795.
64. Id. at 808.
65. Id., quotin8 Hosain v. Malik, 108 Md. App. 284 (Md. Ct. Spec. App. 1996) and In re Marriage
of Laila Adeeb Sawaya, 182 Cal. App. 3d 1018 (Ct. App. 1986).
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Thus, a parent from a non-signatory country such as Cuba, would have an
advantage over the Miami family in a United States federal court.
The Hague Convention must be viewed as only a procedural device to
determine where the actual custody dispute should take place. Under the Hague
Convention, the custody dispute should be heard in "the country and
community which constituted the 'habitual residence' of the child."" This
determination does not look at the custody dispute at all, the quality of care the
child would be receiving, but creates the "status quo" of what was occurring
before the child's abduction.67 Invoking these provisions would probably mean
an immediate return of Elian to his father, and any challenge would meet dismal
failure in a Cuban court.
The biggest flaw in the use of this Convention is the lack of appearance of
rights of the child. The best interests of the child are not taken into account,
thus more favorable for Elian's father than his Miami relatives. This
philosophy is in direct contradiction with the Convention on the Rights of the
Child which spells out specific norms and right the child has. Without even
discussing the problems of conflict of laws between international, federal, and
state law, philosophies governing international authority themselves contradict
one another, thus making Elian's plight even more confusing.
El. UNITED STATES DOMESTIC LEGISLATION ENACTING THE HAGUE
CONVE"NON
A. The International Child Abduction Remedies Act
The International Child Abduction Remedies Act 42 U.S.C. § 11601
(ICARA), is the domestic Act which "links" United States law to the Hague
Convention." "ICARA authorizes parties seeking to enforce rights under the
Convention to file a petition in a court of appropriate jurisdiction in the place
where the child is located."'  State and federal courts have concurrent
jurisdiction to hear a petition, but if wrongful retention occurs, it is the Parental
Kidnapping Prevention Act of 1980 that is invoked.
On July 27, 1999, an action was brought in the United States District
Court, Southern District of Florida in Pesin v. Rodriguez, under ICARA and the
Hague Convention on the Civil Aspects of International Child Abduction. 0
The facts of the dispute were that a father brought the action claiming, the wife
66. Starr, supra note 51, at 828.
67. Id.
68. Id. at 800.
69. Id.
70. Pesin v. Rodriguez, No. 99-6962, 1999 WL 1249760, at *1 (S.D. Fla. Dec. 16, 1999).
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"wrongfully retained their two children in the United States, and that the
children must therefore be returned to their "habitual residence" of Venezuela.7'
The wife was contending that the children's habitual residence was the United
States, that the father was not exercising custody at the time of the wrongful
detention, and that the father acquiesced to the children's residency in the
United States. 72 The court held the father had established a case of wrongful
retention and that the children should return to their habitual residence in
Venezuela. The court found that the habitual residence was Venezuela and the
wife's retention of the children was in violation of Venezuelan law and that the
father was exercising custody at the time of the wrongful retention.73 The court
also found that the father did not acquiesce to the wife's retention of the
children in the United States.
74
In situations where there is a petition for return of the children in state
court and another is subsequently filed in federal court, this court stated that the
federal district court had jurisdiction.7s Further, under ICARA, "a person may
file a petition for the return of a child in any court authorized to exercise
jurisdiction in the place where the child is located at the time the petition is
filed., 76 Only the abduction claim, not the actual custody dispute, may be
decided under ICARA.77
To show wrongful retention the petition must show the following by a
preponderance of the evidence: (1) the habitual residence of the children
"immediately before" the date of the alleged wrongful retention was not where
the child is now; (2) the retention is in violation of [Venezuelan] law; and (3)
petitioner was exercising custody of the child at the time of the alleged
wrongful retention.7" Habitual residence in this instance probably does not
warrant discussion because it is fairly apparent that Elian's habitual residence
is Cuba. Here, there is no public knowledge whether there was a joint custody
decree in Elian's case. If there was, and it stated that Elian's mother could not
remove him from Cuba without Juan Miguel's permission, she may have indeed
violated Cuban law. Therefore, the retention of Elian by his relatives in Miami,
could be a breach of Cuban law. To determine whether Juan Miguel was
exercising custody of the child, the standard identified was whenever "such a
71. Venezuela was a signatory to the Hague Convention in the second twenty-four countries that
signed on in 1996. Starr, supra note 51, at 791 n. 14.
72. Pesin, 1999 WL 1249760, at 1.
73. Id.
74. Id.
75. Id. at5, citing Lops v. Lops, 140 P.3d 927, 934-42 (llth Cir. 1998).
76. Pesin, 1999 WL 1249760 at 5.
77. Id. quoting Article 19 of the Hague Convention and 42 U.S.C. § 11601(b).
78. Id. citing Hague Convention art. 3.
parent with dejure custody rights keeps, or seeks to keep, any sort of regular
contact with his or her child."79 This was already determined in the INS
ruling.'
Custody rights may arise under three different operative mechanisms: (1)
by operation of law; (2) by judicial or administrative decision, or (3) an
agreement having legal effect under the law of that state."' Unless there is
"clear and unequivocal abandonment of the child" and the parent has valid
custody rights in the country of habitual residence, a court will be hard pressed
to find that there was no exercise. 2 This issue seems to have already been
resolved by the INS.
In regards to the issue of acquiescence, use of this defense must "be shown
by a preponderance of the evidence that the petitioner consented to or
subsequently acquiesced the children remaining in the United States. 83
Acquiescence must be an "act or statement with the requisite formality, such as
testimony in a judicial proceeding; a convincing written enunciation of rights;
or a consistent attitude of acquiescence over a significant period of time."'"
"Subsequent acquiescence requires more than an isolated statement to a third-
party. Each of the words and actions of a parent during separation are not to be
scrutinized for a possible waiver of custody rights." 5 The Friedrich6 court,
found that the secretive nature surrounding the circumstances in which the wife
left with the children is "extremely strong" evidence that the husband would not
have consented to removal of the children.87 Finally, regarding acquiescence,
it is a "question of the actual subjective intention of the wronged parent, not of
the outside world's perception of his intentions." ' These rules are quite clear
in that Elian's father has made it known to the world that he seeks the return of
Elian, no matter what the political implications are of whether he is free to
speak his mind. The law seems quite clear, that he must manifest this with
some level of formality and that statements to the family are not enough to meet
79. IM quoting Friedrich v. Friedrich, 78 F.3d 1060 (6th Cir. 1996).
80. DeYoung & Pressley, supra note 2.
81. Pesin, 1999 Wi, 1249760, at 9.
82. Id quoting Friedrich v. Friedrich, 78 F.3d 1060, 1066 (6th Cir. 1996).
83. Id citing Hague Convention art. 13(a) and 42 U.S.C. § 11603(e)(2)(B).
84. Id. quoting Friedrich v. Friedrich, 78 F.3d at 1070 (6th Cir. 1996).
85. Id. citing Wanninger v. Wanninger, 850 F. Supp. 78, 81-82 (D. Mass. 1994).
86. Friedrich v. Friedrich, 78 F.3d 1060 (6th Ci. 1996).
87. Pesin, 1999 WL 1249760, at 9.
88. Id, citing Re H and Others, 2 W.LR. 563, 573B (1997), Friedrich v. Friedrich, 78 F. 3d at
1060 (6th Cir. 1996), Wanninger v. Wanninger, 850 F. Supp. At 78 (D. Mass. 1994), and Horlander v.
Horlander, 1992 Bull. Civ. I, No 91-18.177.
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this standard.89 The father has neither given any written manifestation of
renunciation of rights or conveyed a consistent attitude of acquiescence over a
significant period of time. Quite to the contrary, he has used worldwide media
attention to say exactly the opposite.
Another defense that is available under ICARA is "grave risk." Article
13(b) states that a "court may refuse to order the return of a child wrongfully
removed or retained if there is a grave risk that his or her return would expose
the child to physical or psychological harm."9° The only evidence that could be
admitted was that regarding the child's surroundings; that the child would be
returned to and the basic qualities of the people there.9 Arguments under this
exception for Elian's relatives in Miami would be tenuous at best, and courts
have "found in all cases that the exception did not apply.
92
This case can be distinguished fromElian's situation in several ways. The
first difference is that both the United States and Venezuela are signatories to
the Hague Convention, while Cuba is not. Both parents were alive fighting for
custody of the child, while Elian' s mother is deceased and there is no publicly
known testamentary documentation conveying her wishes. In specific instances
it has been stated by the family and politicians there is evidence that Juan
Miguel Gonzalez knew about the fateful trip, but cannot communicate so
because of Cuba's oppressive Communist regime.9  Unfortunately, it would
seem that this new evidence would have to be very compelling to overcome the
standard set out to meet "acquiescence." Under ICARA, it would seem Juan
Miguel Gonzalez would have a very strong case, in which the typical defenses
under the Hague Convention, including acquiescence, could not be invoked
since Cuba is not a signatory to the Convention.
B. The Uniform Child Custody Jurisdiction Act
The Uniform Child Custody Jurisdiction Act, (UCCJA) was adopted by
forty-seven states in 1981, for the purpose of preventing parents from
kidnapping their children and taking them to a state where they can get a better
decision in a child custody dispute." Before the act, parents who abducted their
children had a very good chance of receiving custody because courts had the
authority to issue a custody order simply based on the parent's physical
89. Cuban Boy Spends Holidays in U.S. (visited January 2, 2000) <www.msnbc.com/local>.
90. Scott M. Smith, Annotation, Construction and Application of International Child Abduction
Remedies Act, 42. U.S.C.A. § 11601, 125 A.LR. 217,214 (1999).
91. Id.
92. Id.
93. Luisa Yanez & Jose Dante Para Herrera, Cuban Boy's Father Allowed Trip to US., Senator
Says, "he Sun Sentinel, January 9, 2000 at Al.
94. Star, supra note 51, at 801.
presence in a state with the child.95 When the UCCJA was enacted it's primary
focus was to prevent this fromoccurring by: "setting standards concerning the
state's right to make a custody determination, limiting the right of state courts
to modify sister state custody orders, and requiring recognition and enforcement
of custody orders in other states."" The mechanism for doing this was the
custody suit was to be heard in the child's home state because of the general
thought that it is the jurisdiction with the most information regarding the
child.97
"By 1997, a majority of United States' states had stated that the UCCJA
could be extended to apply to international child kidnapping." The UCCJA
had a specific provision, International Applications, that if enacted by a state,
would make the Act applicable to international kidnappings." Six states have
provided that they do not exist on an equal footing with a foreign country
including: Missouri, Ohio, Oregon, New Mexico, South Dakota, and Indiana
taking a somewhat hybrid approach allowing modification if the child is likely
to be moved outside of the United States, the courts may modify the foreign
custody agreement."'0 In Elian's case, since Florida is not identified as a state
rejecting this notion, Florida state law will likely consider a state to include a
foreign country in it's application and therefore would require a custody
hearing to occur in the home state of the child.
C. The Parental Kidnapping Prevention Act of 1980 and the International
Parental Kidnapping Crime Act of 1993
To fill the gaps in the UCCJA and require the respect between sister states
of child custody agreements, the Parental Kidnapping Prevention Act (PKPA)
of 1980 was drafted and passed.' The Act, Section 8, 28 U.S.C. § 1738(A),
requires all states UCCJA and non-UCCJA to respect a sister state's divorce
and custody decrees if they are made in conformity with federal jurisdictional
criteria. " States must enforce, not modify, child custody determinations made
by courts of sister states.0 3 The PKPA even puts a priority on a home state
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decree over one made by a state with a significant connection to the child.'"
In this way, any custody decree that may exist in Cuba would trump a state
court's ruling awarding custody to Elian's family in Miami.
Another interesting aspect of the PKPA is that simply because a child is
absent from a state, a court is not precluded from determining the child's
custody. 05 Further, an action in a home state, could preclude proceedings
"from being brought later or continued in a different state."'' "° With respect to
Juan Miguel Gonzalez, under the United States law, a Cuban decree bestowing
custody of Elian upon him, would have to be honored and the custody hearing
would have to take place in Cuba.
Similar to the PKPA, in 1993, Congress enacted the International Parental
Kidnapping Crime Act (IPKCA) of 1993, which focused on closing the gap of
when a child is abducted to a non-Hague Convention country.'0 7 The Act is
applicable in situations where a child is removed from the United State or a
child is retained outside the United States with the intent to obstruct the lawful
exercise of parental rights." Although this Act would seem to have very
limited applicability in the Elian Gonzalez case, it is no less important to note
that United States domestic legislation does attempt to address the kidnapping
issue within an international context.
Although legally it has not been established that Elian' s mother did indeed
kidnap Elian, without Juan Miguel Gonzalez'a consent, .a survey of the
applicable law is relevant to determine if he does indeed bring an action, what
the likely outcome will be. It would seem that proof to refute such an action
would be difficult, since Elian' s mother is now deceased and that Gonzalez may
indeed have a claim under some of these Acts.
D. Other Controlling International Authority
There are other sources that provide guidance and authority regarding the
custody of Elian Gonzalez, including resolutions of the United Nations. One
such resolution is one which adopted Principles Relating to the Protection and
Welfare of Children, with Special Reference to Foster Placement and
Adoption." Section A sets out the goals of the Resolution including: "high
104. Star, supra note 51, at 803.
105. I at 804.
106. I
107. 1d at 807.
108. Id. at 805.
109. GENERAL ASSEhmLY RESOLUION ADOPTING THE DECLARATION ON SOCIAL AND LEGAL
PRiNCILES RELATING TO THE PROTECTON AND WELFARE OF CHILDREN, wriT SPECIAL REFERENCE TO
FOSTER PLACEMENT AND ADOFnON, 26 LLM. 1096 (1986) [hereinafter THE REOLuTN ON THE
PROTECtON AND WELFARE OF CHILDREN].
priority to family and child welfare, paramount consideration of the child's best
interests, needs for affection and right to security,. . . guarantee of a name, a
nationality and a legal representative for the child.""'  The Resolution also
reaffirms Principle 6 of the Declaration of the Rights of the Child, which states
that "the child shall, wherever possible, grow up in the care and under the
responsibility of his parents and, in any case, in an atmosphere of affection and
of moral and material security."'.
Section A, Article 3 states explicitly, "The first priority for a child is to be
cared for by his or her own parents.""' Article 4 states, "When care by the
child's parents is unavailable or inappropriate, care by relatives of the child's
parents, by another substitute - foster or adoptive family or, if necessary, by an
appropriate institution should be considered."' '" Article 5 states, "In all matters
relating to the placement of a child outside the care of the child's own parents;
the best interests of the child, particularly his or her need for affection and right
to security and continuing care, should be the paramount consideration."" 4
These provisions affirm Juan Miguel Gonzalez's strong argument for the return
of Elian.
Section B, relates to foster care but also explicitly states in Article 11,
"Foster family care, though temporary in nature, may continue, if necessary,
until adulthood but should not preclude either prior return to the child's own
parents or adoption.""' 5 Article 12, mandates that in proceedings regarding
foster care placement, the child's parents should be "properly involved.""' 6
Article 19, states procedural aspects of the provisions in that "policies should
be established and laws enacted, where necessary, for the prohibition of
abduction and of any other act for illicit placement of children.""' 7
Although these provisions are probably not widely utilized, what they do
indicate is a strong predisposition of the United Nations to place the child with
his or her natural parents. It can also be implied that no such action shall take
place unless the parents are involved; and the Resolution suggests that nations
invoke provisions within their domestic laws furthering these objectives, which
the United States has done. Elian's relatives in Miami seeking custody have a
large hurdle to overcome, since it seems to be implied from these provisions
that the best interests of the child is by default, custody with the natural parent.
110. Id. at 1097.
111. Id. at 1098.
112. Id. at 1099.
113. Id.
114. THERESOLulnoNONTHEPROTEcTONANDWELFAREOF CHLDREN, supra note 109, at 1099.
115. Id. at 1100.
116. Id.
117. I at 1101.
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IV. CONCLUSION
One merely has to pick up the newspaper or turn on CNN to hear about the
Elian Gonzalez tragedy. The thought of a five-year-old child clinging to a life
ring for two days and being rescued at sea by fishermen on the day when the
United States is celebrating a day of giving thanks is heartwrenching.
Understanding that his mother and stepfather drowned on the perilous journey,
is even more heartwrenching, and knowing that he is with relatives, but without
his living parent brings little comfort. It matters not what side a person is on
in this tragedy, but what remains difficult is distancing ourselves from the
plight and analyzing the situation within the context of law.
State law on the issue seems fairly clear providing that custody should be
denied to the natural parent only when such an award will, in fact, be
detrimental to the welfare of the child."' International law under several
authorities seems to indicate a predisposition for placing the child with third
parties unless the parent is unfit. International law seems even more biased
towards a parent who is seeking custody from a non-Hague signatory country,
since the many defenses cannot be invoked. Other sources of federal domestic
and international law seem to echo the same premise, but what remains is the
necessity for Juan Miguel Gonzalez to bring a recovery action in a United
States court.
One thing all those having any knowledge of the issue can be assured of
is that continued political posturing will take place. Accusations about Elian's
mother and stepfather will continue, but this type of campaigning from the
Castro regime will serve no productive purpose in the development of Elian." 9
While Castro's accusations fly, Elian's relatives in Miami continue to give him
gifts, a new puppy, and a trip to Disney World. A child's perspective of the
issues surrounding his plight cannot be unbiased when the family is not
providing an environment where he can make choices that are not pressured by
the priority items in a six-year-old's life. All sides continue to invoke the use
of propaganda and material possessions to try to pressure decisions makers.
This situation becomes even more complicated by the involvement of such
entities as the United States Congress, through anti-Castro politicians such as
Dan Burton and Jesse Helms, co-authors of the Helms-Burton Act regulating
economic relationships with Cuba. Involvement of the United States Council
of Churches in this situation further complicates everything by potentially
adding religious implications to a political debate that should be grounded in
118. In re the Marriage of Carter Robert Matzen& Judy C. Matzen, 600 So. 2d 487,488 (Fla. Ist
DCA 1992) quoting In re Guardianship of D.A. McW., 460 So. 2d at 370.
119. Antonio Paneque Brizuelas, The Journey on Which Was Taken Was Organized by a Criminal,
Granma International Digital Edition, (visited January 2, 2000) <www.granma.cu>.
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the law."2 Luckily, these religious implications have been downplayed in the
circus of media attention surrounding the situation.
Protests by Miami's powerful anti-Castro exile community have worked
in situations to all but shut down the City. Protests in Cuba increase and
become angrier.'' Local politicians in Miami use their Washington relation-
ships to fight for Elian to remain in the United States. Castro continues to
posture bringing to the United States attention again, to the problematic policies
that exist in relation to larger immigration policy. While all this is occurring,
Juan Miguel Gonzalez, for reasons unknown, has initiated no formal legal
proceedings seeking the return of his son. Whether that is because he lives
under an oppressive Communist regime or simply because he chooses to refuse
the necessity of participating in the United States legal process to secure
custody of his son, we as outsiders, can only speculate. One thing in this sea
of uncertainty does remain certain, however, that the greatest victim in this case
is Elian Gonzalez, himself.
V. RULINGS AS OF MARCH 22, 2000
On March 21, 2000, United States District Judge K. Michael Moore, ruled
in favor of the Attorney General of the United States, Janet Reno, on a Motion
for Summary Judgment, dismissing the law suit brought on behalf of Elian
Gonzalez, by Lazaro Gonzalez, his Great Uncle. The Motion for Summary
Judgment upheld the decision by Janet Reno,' holding she did not abuse her
discretion in ordering Elian's return to Cuba and her decision that only the
boy's father speaks for him was found controlling as a matter of law."2 While
the arguments brought on behalf of Elian were largely based on a theory that
Elian was denied procedural due process rights, these rights were found not to
be violated by Reno's actions."2 The court found no abuse of her discretion
and that her decisions were consistent with statute and congressionally
delegated discretion." 5 The court did find in favor of Elian by holding the
United States District Court did have subject matter jurisdiction and Elian
Gonzalez did have standing to sue through Lazaro Gonzalez. 26
120. Tom Gibb, Churches Back Cuban Boy's Return, The Guardian, January 5, 2000, at 16.
121. Associated Press, Protests in Cuba Get Angrier as U.S. Fails to Return Elian, THE PALM
BEACH POST, January 16, 2000 at 2A.
122. Staletovich, supra note 1.
123. Lazaro Gonzalev v. Janet Reno, NO. 00-206-CIV-MOORE, 1, 49, order granting summary
judgment (March 22, 2000).
124. Id
125. Id.
126. Id. at 11.
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Many arguments were made by the government based on the theory that
the decisions made were within the purview of administrative decision making
authority, which was broad in this instance." 7 Many of the decisions Reno
made surrounding process were also exempt from judicial review. '
In the final analysis, Reno's decisions were upheld as coming within her
discretion and that Elian's due process rights were not violated. The court
found that a person paroled, or admitted until INS rules on his or her status, is
not entitled to the same constitutional protections as a citizen of the United
States. 2
9
There has been contentions that the family has filed an appeal with the
11 th Circuit United States Court of Appeals, which would be inevitable. How
high within the United States system will this case go remains unknown, and
finally, how long Elian will be allowed to stay in the United States remains
unknown as well. In Judge Moore's conclusion, ".... the reality that each
passing day is another day lost between Juan Gonzalez and his son, [this] Court
can only hope that those on each side of this litigation placed the interests of
Elian Gonzalez above all others.""' This hope can be the only clear aspiration
that is guiding both family and citizens on both sides of the issue and on both
sides of the Florida Straits.
127. Id. at 14.
128. Janet Reno, NO. 00-206-CIV-MOORE, at 15.
129. Id. at 35.
130. Id. at 49.
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I. INTRODUCC16N
A partir de la dcada de los afilos noventa y coincidiendo con la nueva
situaci6n creada en Europa por la desintegraci6n de la Uni6n Sovi~tica, el
canbio de circunstancias en el contexto mundial, especialmente en el Anbito
europeo, ha comportado que determinados Paises de Europa Central y Oriental
(desde ahora, PECO's) hayan solicitado su adhesi6n a la Uni6n Europea. En
concreto lo han hecho Hungria, el 31 de marzo de 1994;' Polonia, el 5 de abril
de 1994;2 Rumania, el 22 de junio de 1995;1 la Repdblica Eslovaca, el 27 de
junio de 1995;' Letonia, el 27 de octubre de 1995;' Estonia, el 24 de noviembre
de 1995;6 Lituania, el 8 de diciembre de 1995;' Bulgaria, el 16 de diciembre de
1995;' la Repfiblica Checa, el 17 de enero de 1996;' y Eslovenia, el 10 dejunio
de 1996.'0
El objetivo que persigue este trabajo es doble. En primer lugar, se
pretende analizar algunas de las principales cuestiones que se suscitan a raiz de
la futura adhesi6n de los PECO's a la Uni6n Europea, haciendo especial
hincapi6 en lo que ha venido siendo hasta ahora la estrategia de la Uni6n
Europea a fin de preparar dicha adhesi6n, asi como en las principales
implicaciones que 6sta conlleva para el funcionamiento de la Uni6n. (En
segundo lugar, el trabajo se centra en un Ambito concreto de politica ambiental
de la actuaci6n comunitaria, el de la politica ambiental.) A partir de la
identificaci6n somera de los principales problemas que los PECO's afrontan en
este campo, se analizan los distintos instrumentos a los que la Comunidad ha
recurrido para facilitar la incorporaci6n del acervo comunitario en esta materia
a sus ordenamientos jurfdicos internos.
1. Bulletin of the European Union, 4-1994, punto 1.3.18.
2. Bulletin of the European Union, 4-1994, punto 1.3.19.
3. Bulletin of the European Union, 6-1995, punto 1.4.57.
4. Bulletin of the European Union, 6-1995, punto 1.4.58.
5. Bulletin of the European Union, 10-1995, punto 1.4.60.
6. Bulletin of the European Union, 11-1995, punto 1.4.42.
7. Bulletin of the European Union, 12-1995, punto 1.4.60.
8. Bulletin of the European Union, 12- 1995, punto 1.4.61.
9. Bulletin of the European Union, 1/2-1996, punto 1.4.75.
10. Bulletin of the European Union, 6- 1996, punto 1.4.49.
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If. Los INSTRuMENTOS PARA LA REALIZACION DE UNA ESTRATEGIA DE
ADHESI6N PARA LOS PAISES DE EUROPA CENTRAL Y ORIENTAL
A. La Estrategia de la Adhesidn
En el contexto de la adhesi6n de los PECO's a la Uni6n Europea se ha de
tener presente los diferentes instrumentos juridicos que se articulan a los
efectos de alcanzar progresivamente su adhesi6n. tstos serin objeto de anilisis
en los pr6ximos apartados.
1. Los Denominados Acuerdos Europeos
Dada la evoluci6n y complejidad de las obligaciones asumidas por los
Estados miembros de la Uni6n Europea, se plantea la conveniencia de crear un
estadio previo, a modo de antesala para la adhesi6n de nuevos Estados. Su
finalidad reside en que durante ese perfodo de tiempo, los Estados candidatos
puedan acomodar su ordenamiento jurfdico y su estructura econ6mica al
cumplimiento de las obligaciones derivadas de su adhesi6n a la Uni6n Europea.
Se trata de que 6stos integren progresivamente sus economfas y sus
ordenamientos juridicos a la nueva situaci6n. En definitiva, esta es una forma
de iniciar la convergencia a la Uni6n Europea.
Esta circunstancia, si bien no con la intensidad que se estA produciendo en
la actualidad, ya se disefi6 en la ddcada de los afios setenta, con los acuerdos de
asociaci6n con Grecia (que posteriormente devino niembro de las
Comunidades Europeas), TurquiaI, Malta, 2 o Chipre. 3 En estos acuerdos de
asociaci6n se preveia la posibilidad de que en un futuro se pudieran dar las
condiciones en esos Estados que permitieran su adhesi6n a las Comunidades
Europeas.1
4
11. Vea Council Decision 64/733,1964. O.J. 217. La candidatura de Turqufa presenta problemas
de diferente fndole, tanto politicos como econ6micos. Se present6 la solicitud en abril de 1987, obteniendo
un informe negativo de la Comisi6n en diciembre de 1989.
12. Vea Council Regulation 492/71, 1971 OJ. (L 61). Malta present6 su candidatura a la Uni6n
Europea en julio de 1990; en 1996 el gobierno maltds decidi6 dejar en suspenso su candidatura por 1o que
fue excluida del proceso de ampliaci6n. El 10 de marzo de 1998 Malta expres6 su deseo de volver a presentar
su candidatura.
13. Vea Council Regulation 1246/73,1973 0.J. (L 133). Chipre solicit6 oficialmente su adhesi6n
a las Comunidades Europeas enjulio de 199>. Su candidatura ha sido admitida e incluidajunto con el primer
grupo de PECOs que ha iniciado las negociaciones de adhesi6n.
14. Vea C. Lycourgos, L'association avec union duanifre: un mode de relations entre la CEE et
des Etats tiers, PRESSES UNIVERSrTAIRES DE FRANCE, PARIs, 1994. (Para un anilisis exhaustivo del
funcionamiento institucional y del contenido de los acuerdos de asociaci6n celebrados con Grecia, Turqufa,
Chipre y Malta).
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Es evidente que en este supuesto se encontraban los paises de la
Asociaci6n Europea de Libre Comercio (AELC), que firmaron el 2 de julio de
1992 el Acuerdo sobre el Espacio Econ6mico Europeo, en vigor desde el 1 de
enero de 1994 (EEE)."5 Este Acuerdo constituy6 una antesala a la adhesi6n,
bisicamente atendiendo formalmente a la homogeneidad de dichos Estados en
relaci6n con una buena parte de los Estados miembros de la Uni6n, como se ha
acreditado por la rfpida negociaci6n y adhesi6n de algunos de los Estados
signatarios (Austria, Finlandia y Suecia). 6
Con todo, el salto cuantitativo que representa la posibilidad real de la
adhesi6n de los PECO's, asi como el salto cualitativo que ha supuesto la
entrada en vigor del Tratado de la Uni6n Europea ha motivado la reactivaci6n
de estos acuerdos de asociaci6n. Asi, se han firmado, y han entrado en vigor,
acuerdos de asociaci6n con los siguientes PECO's: Hungria, 7 Polonia,'
Rumania, 9 Bulgaria,' Repdblica Eslovaca2? y ia Reptiblica Checa.22 Adermis,
el 12 de junio de 1995, se firmaron acuerdos de asociaci6n con Letonia,'
Estonia,' y Lituania,' antiguas repiblicas integrantes de la extinta Uni6n
Sovi6tica. Finalmente el 10 de junio de 1996, se firm6 un acuerdo de
asociaci6n con Eslovenia, repdblica que formaba parte de la extinta
Yugoslavia.26
Asi, la Comunidad Europea, sus Estados miembros y determinados PECO's han
suscrito los denominados acuerdos europeos de asociaci6n, ya que segidn la
Comisi6n, se les puede calificar con este adjetivo atendiendo a la importancia
de la iniciativa politica que representan su objetivo y contenido"
Son acuerdos mixtos, celebrados por la Comunidad Europea, sus Estados
miembros y cada uno de los Estados asociados, en el que se abordan no s6lo
cuestiones de cooperaci6n econ6mica sino que tambi6n se establecen instancias
de caricter politico, que permita un ditlogo politico estructurado entre las
15. Vea Council Regulation 1/94, 1994 O.J. (L 1).
16. Vea Council Decision 95/1, 1995 OJ. (L 1).
17. Vea Council and Commission Decision 93/742, 1993 O.J. (L 347).
18. Vea Council and Commission Decision 93/743, 1993 O.J. (L 348).
19. Vea Council and Commission Decision 94/907, 1994 O.J. (L 357).
20. Vea Council and Commission Decision 94/908, 1994 O.J. (L 358).
21. Vea Council and Commission Decision 94/909, 1994 OJ. (L 359).
22. Vea Council and Commission Decision 94/910, 1994 OJ. (L 360).
23. Vea Council and Commission Decision 98/98. 1998 O.J. (L 26).
24. Vea Council and Commission Decision 98/180,1998 O.J. (L 68).
25. Vea Council and Commission Decision 98/150, 1998 OJ. (L 51).
26. Vea Council and Commission Decision 1999/144, 19990.J. (L51).
27. Vea Association Agreements with the Countries of Central and Eastern Europe: A General
Outline, COM(90)398 final.
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partes. Ello no obsta que para cada Estado se especifiquen objetivos diferentes
en funci6n del grado de profundizaci6n democritica de su sistema polftico y de
la fase de transici6n hacia una econonifa de mercado en la que se encuentren.
En estos acuerdos, la finalidad principal es la creaci6n de un marco que permita
la existencia de las condiciones, tanto politicas como econ6micas, en los
Estados asociados que posibiliten en un futuro su adhesi6n a la Uni6n
Europea2 Sin embargo, cabe advertir que los Estados asociados no se vinculan
todos de una misma forma al objetivo te6rico final que es la adhesi6n, sino que
cada uno, en funci6n del grado de cumplimiento de las exigencias establecidas
por la Comunidad, podri o no alcanzar dicha adhesi6n.
En esta lfnea hay que resaltar aqui la capacidad de estos instrumentos para
fomentar la creaci6n de un entorno juridico e institucional propicio a la
aproximaci6n de las legislaciones de los paises candidatos al derecho
comunitario. Concretamente, en materia de protecci6n del medio ambiente,
aspecto que seri objeto de examen ms adelante, los acuerdos europeos
integran este imbito de una forma relativa y se limitan a contemplarlo en
trrminos muy generales dentro del capftulo de cooperaci6n econ6mica, a travs
de f6rmulas diversas (disposiciones especificas o rmis generales respecto a los
distintos Ambitos de cooperaci6n): ain asi, constituyen el punto de referencia
para el establecimiento de las prioridades de la ayuda comunitaria.
2. El Libro Blanco
AdemAs y dentro de la estrategia de la adhesi6n disefiada a partir del
Consejo Europeo de Essen de 9 y 10 de diciembre de 1994, y en la cual "el
elemento esencial de la estrategia para la aproximaci6n lo constituye la
preparaci6n de los Estados asociados para que se integren en el mercado
interior de la Uni6n",29 se ha de mencionar la adopci6n por parte de la
Comisi6n del Libro Blanco de los Paises del Centro y Este de Europa para la
consecuci6n del mercado interior 0
Este documento tiene sus antecedentes en dos comunicaciones presentadas
por la Comisi6n y relativas a la elaboraci6n de una estrategia para preparar a los
PECO's para la adhesi6n. Su f'malidad es la fijaci6n de un programa que
28. Vea e.g. Lirola Delgado, Las relacionesentre la Unidn Europea y lospalses de Europa Central
y Oriental: Los acuerdos europeos en el marco de la ampliacian de la Unidn Europea, I REVSTA DE
INSTrruCIONES EUROPEAS [R.E.L 77-97 (1995); M. Maresceau, Les accords europiens: Analyse giniral,
396 REVUE DU MARCHt COMMUN ET DE L'UNION EURoPI.ENNE [R.M.C.U.E.] 507-15 (1993).
29. Bulletin of the European Union, 12-1994, punto 1.13. Vea tambien Bulletin of the European
Union, 12-1994, punto L39.
30. Vea The White Paper for the Preparation of the Partner States of Central and Eastern Europe
for the Integration of the Union's Interior Market, COM(95)163 final [de aqui en adelante White Paper].
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deberfa ser seguido por cada uno de los Estado asociados y supervisado por la
Uni6n,3" y cuyo cumplimiento implica la satisfacci6n de los requisitos
necesarios para la consecuci6n del mercado interior.
El Libro Blanco se centra en la necesidad de aproximar la legislaci6n de
los Estados asociados con la normativa comunitaria relativa al mercado interior
y facilitar la integraci6n de las economias en transici6n de los Estados
asociados con las economfas de mercado industrializadas de los paises
miembros de la Uni6n Europea. Para ello, y en cada sector relativo a la
consecuci6n del mercado interior (libre circulaci6n de mercancias, personas,
servicios, y capitales) se establece una planificaci6n de la estrategia a seguir por
los paises asociados, asi como el orden de prioridades en que podrfan acometer
dicha aproximaci6n y las condiciones necesarias para hacer efectiva la
legislaci6n.
3. La Estrategia de Preadhesi6n Reforzada: La Asociaci6n para la Adhesi6n
Para reforzar la preadhesi6n de los PECO's la Comisi6n ha disefiado una
estrategia, que despu~s en buena medida se ha visto refrendada por el Consejo
Europeo celebrado en Luxemburgo en diciembre de 1997; y cuyo objetivo final
consiste en "colocar a todos los candidatos de Europa Central y Oriental en
condiciones de llegar a ser, con el tiempo miembros de la Uni6n Europea y, a
tal efecto, alinearse en la mayor medida posible con el acervo de la Uni6n desde
antes de la adhesi6n. 32
La estrategia de preadhesi6n reforzada supone la consecuci6n de dos
prop6sitos. El primero seria la reuni6n, en un inico marco, de todas las
diferentes formas de apoyo que tiene la Uni6n Europea para preparar la
adhesi6n de los PECO's (Acuerdos europeos, Libro Blanco sobre el mercado
interior, el diAlogo estructurado y el programa PHARE) al segundo objetivo es
el de familiarizar a los candidatos con las polfticas y los procedimientos de la
Uni6n ofreciendoles la posibilidad de participar en los programas
comunitarios.33
Para llevar a t~rmino esta nueva estrategia de preadhesi6n se define un
nuevo instrumento que se denomina Asociaci6n para la adhesi6n y que pivota
alrededor de dos premisas. La primera se refiere a que cada Estado debe
31. Vea Beyond the European Agreements: A Strategy for the Preparation for Enlargement of the
Central and Eastern European Countries, COM(94)320 final; Following the Commissions Communication on:
Beyond the Agreements: A Strategy for the Preparation for Enlargement of the Central and Eastern European
Countries, COM(94)361 final.
32. Vea Bulletin of the European Union, 12-1997, punto 1.5.13.
33. Vea Bulletin of the European Union, Supp. 5/97 en 56. (La Comunicaci6n de la Comisi6n,
Agenda 2000: Por una Uni6n mis fuerte y mfis amplia, COM(97)2000 final), [de aquf en adelante Bigger
and Stronger Union].
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responder a determinados compromisos de contenido polftico administrativo y
econ6mico. En concreto estos compromisos versarin en principio sobre la
democracia, la estabilidad macroecon6mica, seguridad nuclear y un programa
nacional de adopci6n del acervo comunitario sujeto a un calendario preciso.
La segunda se refiere a la f'manciaci6n, que a modo de contraprestaci6n,
realizari la Comunidad Europea. Asi, se propone que la Comunidad ayude
f'mancieramente a los Estados candidatos, esencialmente mediante la aportaci6n
de fondos del programa PHARE, y de instrumentos fimancieros que se pudieran
aprobar; utilizando al prinmero como catalizador de las operaciones de
financiaci6n con otros organismos como el Banco Europeo de Inversiones
(BED, el Banco Europeo de Reconstrucci6n y Desarrollo (BERD) o el Banco
Mundial.3'
Ahora bien, la concesi6n de esta ayuda estari condicionada al
cumplimiento de los objetivos que establezca la Comisi6n y segfin el calendario
que 6sta determine. La aplicaci6n del programa por el Estado candidato estari
sujeta a la evaluaci6n de la Comisi6n que determinari el grado de satisfacci6n
de los objetivos y la profundizaci6n de los avances a tenor del programa
previsto. En este sentido, las prioridades de la Comisi6n serin en aquellos
sectores en los que los dict&wenes de la Comisi6n determinen que existen ms
deficiencias."
En la medida en que los parses candidatos vayan progresivamente
adoptando el acervo comunitario se les ofreceri la oportunidad de participar
tanto en programas fmancieros comunitarios como tambidn la posibilidad de
asociarse en las actividades que realicen determinadas agencias de la
Comunidad, como por ejemplo: Agencia Europea para la Evaluaci6n de
Medicamentos, la Agencia Europea de Medio Ambiente, o la Oficina de
Inspecci6n Veterinaria y Fitosanitaria.36
Esta aproximaci6n de la Comisi6n fue confirmada en el Consejo Europeo
celebrado en Luxemburgo los dfas 12 y 13 de diciembre de 1997, en el que se
aprob6 en t~rminos generales las propuestas de la Comisi6n. Asi, el Consejo
Europeo determin6 que, a mis tardar el 15 de marzo de 1998 el Consejo, por
unanimidad, decidiera el sistema de asociaciones, que se configura como el
elemento clave de la estrategia de preadhesi6n. Asimismo concret6 que se
incrementara la ayuda de preadhesi6n completando el programa PHARE, que
ya estaba orientado hacfa esta fmalidad, con ayudas, a partir del afio 2000, para
el sector agrario y un instrumento de caricter estructural que favoreciera
acciones similares a las del Fondo de Cohesi6n.7
34. M en57.
35. Id.
36. Id. en 57-8.
37. Vea Bulletin of the European Union, 12-1997, punto 1.5.14-17.
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Siguiendo este mandato, el Consejo adopt6 el 16 de marzo de 1998 un
Reglamento instituyendo las asociaciones para la adhesi6n, tal y como habian
sido previstas por la Comisi6n. 8 En ellas, el Consejo decide por mayorfa
cualificada y a propuesta de la Comisi6n, los principios, objetivos y prioridades
que figurar n en cada asociaci6n para la adhesi6n. De acuerdo con dstos se
dispone una asistencia financiera a los Estados candidatos que se encuentra
supeditada a la observancia del contenido de la asociaci6n para la adhesi6n. Es
par ello que en el supuesto de que no se cumplan con los compronisos
contenidos en los acuerdos europeos o no se progrese suficientemente en los
criterios previstos en el Consejo Europeo de Copenhague, el Consejo a
propuesta de la Comisi6n, podri por rnayorfa cualificada "adoptar las medidas
convenientes en lo que se refiere a la concesi6n de la asistencia de preadhesi6n
a un Estado candidato."
En el Arbito financiero el Consejo, el 21 de junio de 1999 adopt6 el
instrumento agricola y el instrumento estructural de preadhesi6n, asi como un
tercer reglamento en el que se coordinaba la actuaci6n de los dos anteriores con
el PHARE, a los efectos de evitar la duplicaci6n de los fondos y favorecer la
complementariedad de las acciones per dstos fuianciadas. Asf, y mediante el
Reglamento del Consejo 1267/99, se crea un denominado Instrumento
Estructural de Preadhesi6n (IEPA) que tiene por objeto la financiaci6n de
proyectos de inversi6n esencialmente en dos Ambitos: medidas ambientales,
para permitir a los Estados candidatos ajustar el acervo comunitario en este
sector; y medidas en infraestructura de transportes.39 Asimismo, se crea
mediante el Reglamento del Consejo 1268/99 un denominado instrumento
agrfcola de preadhesi6n (SAPARD) cuyo objetivo esencial es la financiaci6n
de proyectos a largo plazo para adaptar la agricultura y las zonas rurales a la
aplicaci6n del acervo comunitario en materia de politica agricola y politicas
conexas. ° Finalmente y mediante el Reglamento 1266/999 se coordina la
38. Vea Council Regulation 622/98, 1998 OJ. (L 85). Asf, en el artfculo I del Reglamento se
dispone que cada asociaci6n para la adhesidn ofrece un marco finico que incluye dos aspectos:
Las prioridades de la preparaci6n para la adhesi6n, tal y como resultan del anilisis de
la situaci6n de cada Estado, teniendo en cuenta los criterios politicos y econ6micos y
las obligaciones inherentes a la condici6n de Estado miembro de la Uni6n Europea,
tal y como las define el Consejo Europeo; y
Los medios financieros para asistir a cada Estado candidato en la apficaci6n de las prioridades determinadas
en el perfodo de adhesi6n.
39. Vea Council Regulation 1267/99, 1999 OJ. (L 161).
40. Vea Council Regulation 1268/99, 1999 O.J. (L 161). Entre las acciones prioritarias en este
imbito previstas por el Reglamento se destacan, entre otras; la mejora de la transformaci6n y la
comercializaci6n de los productos agrfcolas y productos pesqueros; la mejora de las esructuras para el control
de la calidad y los controles veterinarios y fitosanitarios, para la calidad de los productos alimenticios y
protecci6n de los consumidores; el desarrollo y diversificaci6n de las actividades econ6micas; rehabilitaci6n
y desarrollo de los pueblos, protecci6n y conservaci6n del patrimonio rural; mejora de la formaci6n
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actuaci6n de estos instrumentos con el programa PHARE,' que la realiza la
Comisi6n, introduciendo adenis una modificaci6n al instrumento constitutivo
de 6ste. Estas modificaciones se refieren a la focalizaci6n de este instrumento
en la concesi6n de ayudas relativas a reforzar la capacidad administrativa e
institucional de los Estados candidatos para permitir la correcta aplicaci6n de
acervo comunitario, asi como en la inversi6n en materia de medio ambiente,
transportes y desarrollo agrfcola y rural que constituyen una parte accesoria
pero indispensable de los prograrnas integrados de reestructuraci6n industrial
o desarrollo regional que no est~n incluidas en el JEPA y el SAPARD.42
Todo lo anteriormente comentado, puede comportar un replanteamiento
en varias dimensiones. De entre ellas, como tendremos ocasionar en el pr6ximo
apartado se podria destacar en el Ambito econ6mico, la posibilidad de alterar los
criterios de concesi6n de determinadas ayudas estructurales.
4. La Adhesi6n y el Presupuesto Comunitario
Los criterios de asignaci6n de los fondos estructurales, y en especial los
Fondos de cohesi6n, podrfan variar ya que el nivel de vida de los Estados
candidatos es sensiblemente inferior a la de los Estados miembros que se
beneficia de estos Fondos estructurales; y por consiguiente su adhesi6n
supondrfa una disminuci6n de la renta media comunitaria, provocando que
Estados que en la actualidad se encuentran por debajo de dicha media, se hallen
tras la adhesi6n por encima de la misna, y por tanto vean comprometido esos
fondos. Del mismo modo se podria argumentar del mantenimiento de los
criterios en la fijaci6n de los precios agrfcolas, atendiendo al hecho de que
alguno de los Estados candidatos tiene una producci6n agrfcola muy
importante.
Te6ricamente se ha considerado que esta cuesti6n se podria solucionar con
los recursos fmancieros de la Uni6n Europea. El problema puede centrarse en
qua, o qui~n, va a sacrificarse: Llos Estados receptores de estos fondos quienes
los verin disminuir en favor de los nuevos Estados candidatos?; o Lse va a
profesional; desarollo y mejora de las infraestructuras rurales; ia gesti6n de los recursos hidrnulicos.
41. El Programa PHARE fue creado por el Reglamento del Consejo n 3906/89 de 18 de diciembre
de 1989 relativo a la ayuda econ6mica a favor de la Repdiblica de Hungrfa y la Rep6blica Popular de Polonia
(Council Regulation 3906/89, art. 235, 1989 O.J. (L 375) 11-12). Si bien inicialmente se centraba en estos
dos parses, a partir del Consejo Europeo de Essen celebrado en diciembre de 1994, se convirti6 en el
instrumento financiero de la estrateegia de preadhesi6n de los parses PECOs candidatos a la adhesi6n.
AdenvAs, el programa PHARE ayuda a los parses no asociados de la regi6n, es decir Albania, la Antigua
Repibfica Yugoslava de Macedonia (ARYM) y Bosnia y Hercegovina, en su proceso de transici6n hacia la
democracia y la econonia de mercado.
42. Vea Council Regulation 1266/99, 1999 O.J. (L 161).
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incrementar el presupuesto comunitario, con lo que previsiblemente, quedarfan
afectados los Estados con una renta rrAs elevada?43
Es n As, esta cuesti6n puede verse agravada con la entrada en vigor de la
Uni6n Econ6mica y Monetaria, ya que los instrumentos n-s importantes que
tienen los Estados miembros para reaccionar contra una recesi6n econ6mica
quedarAn transferidos a la Uni6n Europa. En efecto, como es sabido, una vez
la competencia en el Ambito de la politica monetaria es traspasada de los
Estados miembros a la Comunidad Europea, y de acuerdo con la obligada
disciplina presupuestaria que no permite un deficit fiscal superior al el 3% del
PIB; los Estados miembros (participantes en la UEM) tambi~n pierden una gran
parte de su capacidad en lo que se refiere a la utilizaci6n de los instrumentos de
politica fiscal, ya que de otra forma pueden ser sancionados.
Esto es, en un perfodo de recesi6n econ6mica, los Estado miembros no
podrin utilizar (o al menos su actuaci6n quedarA muy limitada) politicas
fiscales que permitan disminuir la intensidad en las oscilaciones del ciclo
econ6mico. Todo lo cual puede conllevar que los fondos (o al menos una buena
parte de ellos) destinados a reducir las consecuencias de la recesi6n econ6mica
deberia provenir del presupuesto comunitario. Cuesti6n que evidentemente
supondria incrementar la recaudaci6n de los recursos propios comunitarios.
La soluci6n propuesta por la Comisi6n, al analizar las perspectivas
financieras para el sexenio afio 2000-2006, y que fueron aprobadas en el
Consejo Europeo celebrado en Berlin el 22 y 23 de marzo de 1999 reside en
mantener el esfuerzo financiero niAximo de que los recursos propios de la
Comunidad no superen el 1.27% del PNB comunitario. Los medios
suplementarios de financiaci6n provendrian en todo caso, de un lado de los
ingresos indirectos generados por el propio crecimiento econ6mico de los
Estados miembros de la Uni6n Europea y de otro mediante una gesti6n mis
eficaz de los recursos financieros ya disponibles."
En el Consejo Europeo de Berlin, que aprob6 las perspectivas financieras
para el sexenio 2000-2006, se analiz6 algunos de los problemas que plantea la
futura adhesi6n de los PECO' s. Ya que como hemos comentado anteriormente,
la heterogeneidad que comportarA su adhesi6n puede tener efectos importantes
en el Armbito presupuestario y sobre todo en la financiaci6n de determinadas
politicas comunitarias, pues con la futura adhesi6n la media del PIB per capita
de los paises de la Uni6n Europea disminuir. 4 s
43. Vea e.g. Flexible Integration: Towards a More Effective and Democratic Europe, MONnTORING
EUROPEAN INTEGRATiON 6, (Lonmdon), 1995, en 88.
44. Vea Bigger and Stronger Union, supra nota 33, a 71. Vea tambidn Bulletin of the European
Union 3-1999, punto 1.37.70.
45. Baste mencionar a tftulo de ejemplo que el PNB per cApita de los PECOs oscila entre el 23%
y el 68% de la media de la actual Uni6n Europea para datos del afto 1998. (asf, Bulgaria tiene n PNB per
capita del 23% en relacidn a ia media de la Uni6n Europea; Repfiblica Checa, el 60%; Estonia, el 36%;
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En este sentido, los gastos presupuestarios relativos las ayudas
estructurales a los Estados miembros se reducen, pasando de una previsi6n de
32,045 millones de euros para el afio 2000 a una previsi6n de 29.170 millones
de euros para el aflo 2006." Asimismo las partidas relativas a las ayudas de
preadhesi6n se mantendrn constantes, 3120 millones de euros para cada uno
de los alios del sexenio contemplado, distribuidos de l siguiente forma: 1.560
millones de euros destinados al programa PHARE; 1.040 millones de euros para
el IEPA; y 520 millones de euros para el programa SAPARD4
En los Consejos Europeos celebrados en Luxemburgo, en diciembre de
1997, y en Cardiff, en junio de 1998, se manifest6 que a los efectos de dotar al
presupuesto comunitario de una mayor transparencia. Se debian presentar una
clara distinci6n entre los gastos que corresponden a la Uni6n Europea en su
composici6n de 15 Estados miembros de los conceptos de ayuda que se puedan
establecer en el dmbito de la preadhesi6n de nuevos Estados miembros, y en su
caso de la adhesi6n de nuevos Estados miembros."
En este sentido en el Consejo Europeo de Berlin se desglosan las
perspectivas financieras tanto en relaci6n a los actuales 15 Estados miembros,
como a los que a partir del aflo 2002 se destinarin, en teorfa, a los pagos
derivados de las adhesiones.
Asi, los importes reservados a los 15 Estados miembros no podr~n
emplearse en ningfin momento para la ayuda a la preadhesi6n y en su caso a la
adhesi6n, y de la misma forma que dstos no podrin ser utilizados para cubrir
posibles gastos imprevistos que se puedan derivar del funcionamiento de la
Uni6n Europea. Por consiguiente aparecen como dos presupuestos
diferenciados y destinados a finalidades diferenciadas. Se podria decir que
aparece como un presupuesto paralelo.
En un contexto presupuestario en el que los gastos en las partidas relativas
a las ayudas estructurales tienden a reducirse, los conceptos dedicados a la
ampliaci6n son los finicos que se incrementan. Asf los gastos disponibles para
la adhesi6n (en cr~litos de pago) pasarin de 4.140 millones de euros en el afto
2002 hasta 14.220 millones de euros en el afio 2006.""
Hungrfa el 49%; Letonia, el 27%; Lituania, el 31%, Polonia, 39%; Rumania, el 27%; Repdblica Eslovaca,
el 46%, y Eslovenia, el 68% ) (Vea Key Data on Candidate Contries, 1999 Eurostat Memo 10/99).
46. Vea Bulletin of the European Union, 3-1999, punto 114.27.
47. Id. punto 1.5.8.
48. Vea Bulletin of the European Union, 12-1997, punto 1.7.37, en 39; Bulletin of the European
Union, 6-1998, punto 1.16.52.
49. Vea Bulletin of the European Union, 6-1998, punto 1.6. 10.
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B. La Selecci6n de los Candidatos para Iniciar las Negociaciones de
Adhesi6n a la Unidn Europea
La Comisi6n Europea en su informe presentado al Consejo Europeo
celebrado en Lisboa en junio de 1992,' se centraba en las condiciones politicas,
juridicas y econ6micas que un Estado candidato debia satisfacer para ser
rniembro de la Uni6n Europea: los candidatos debian respetar los principios
democriticos; aceptar el acervo comunitario; tener una economia de mercado
en funcionamiento y competitiva; y un marco legal y administrativo adecuado.3'
Este planteamiento de la Comisi6n fue fijado en el Consejo Europeo celebrado
en junio de 1993 en Copenhague, en el que se concretaron las condiciones para
ser miembro de la Uni6n Europea: una estabilidad de las instituciones que
garantice la democracia, el Estado de Derecho, los derechos humanos y el
respeto y protecci6n de las minorias; la existencia de una economfa de mercado
en funcionamiento, asf como la capacidad para hacer frente a la presi6n
competitiva y a las fuerzas del mercado dentro de la Uni6n; y la aptitud del
candidato para asunir las obligaciones de adhesi6n, incluida la observancia de
los fines de la Uni6n Politica, Econ6mica y Monetaria."2
1. La Primera Selecci6n de los Candidatos a la Adhesi6n
La Comisi6n en una primera instancia y en su documento Agenda 2000,
analiz6 los criterios precisados en el Consejo Europeo de Copenhague, y en
funci6n de sus resultados recomend6 el inicio de negociaciones con algunos de
los Estados de Europa Central y Oriental.
Asf, en relaci6n con los criterios politicos se evalia el grado de respeto
democritico y del Estado de Derecho, el respeto de los derechos humanos y
libertades fundamentales, y el respeto de las minorias, llegando a la conclusi6n
que el dnico candidato que no cumple con los criterios de caricter politico
previstos por el Consejo Europeo de Copenhague es Eslovaquia. En el resto de
Estados si se consideran satisfechos estos criterios a pesar de que en algunos de
ellos ain se han de realizar grandes progresos por lo que respecta al ejercicio
efectivo de la democracia y a la protecci6n de las minorfas13
50. Vea Europe and the Challenge of Enlargement, Bulletin of the European Community, Supp.
3/92 [de aquf en adelante Challenge].
51. Ld en 11-12.
52. Vea Bulletin of the European Union, 6-1993, punto L13.
53. Vea Bigger and Stronger Union, supra nota 33, en 44. Se ha de tener presente que en algunos
de los PECOs las minorfas representan un porcentaje importante de la poblaci6n de estos pafses. Asi, las
minorfas representan: el 44% de la poblaci6a de Lonia (34% rusos), 38% en Estonia (30% rusos), 20% en
Ituania (9% rusos, 7% polacos), 18% en Eslovaquia (11% hfingaros, 5% gitanos), 14% en Bulgaria (9%
turcos, 5% gitanos) y 13% en Rumania (8% h6ngaros, 4% gitanos). Id.
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En relaci6n con los criterios econ6micos, la Comisi6n examina la
existencia de una economfa de mercado en funcionamiento, teniendo en cuenta
esencialmente los siguientes parArnetros: la consecuci6n del equilibrio entre la
oferta y la demanda a travds del juego de las fuerzas del mercado; la supresi6n
de las barreras de acceso y salida al mercado; la existencia de un sistema
juridico que incluya la reglamentaci6n del derecho de propiedad; la estabilidad
macroecon6mica; un amplio consenso sobre los fundamentos de la polftica
econ6mica; y un sector financiero suficientemente desarrollado. Asimismo
analiza la capacidad de hacer frente a la presi6n competitiva y las fuerzas de
mercado dentro de la Uni6n, tomando como pardmetros: la existencia de una
economfa de mercado que permita a los operadores econ6micos adoptar
decisiones en un clima de estabilidad y previsibilidad; un volumen suficiente
a un coste adecuado de recursos humanos y materiales; el grado de influencia
de la polftica del gobiemo y la legislaci6n en la competitividad; el grado de
integraci6n comercial de un pafs con la Uni6n Europea, la proporci6n de
pequefias empresas. En aplicaci6n de ambos criterios se llega a la conclusi6n
de que ningdn Estado cumple con las condiciones econ6micas, aunque Polonia
y Hungria son los que ms se aproximan a ambos criterios, seguidos a corta
distancia por Repdblica Checa y Eslovenia; mientras que Estonia s6lo cumple
el primero y Eslovaquia el segundo.'
Finalmente existen otras obligaciones que deben ser satisfechas
relacionadas con la adopci6n del acervo comunitario, y con la capacidad
judicial y administrativa para poder aplicar el acervo comunitario y la uni6n
politica, econ6mica y monetaria. Este criterio no es cumplido por ninguno de
los Estados candidatos aunque algunos, como Hungria, Polonia y la Reptiblica
Checa, si intensifican sus esfuerzos serdn capaces de adoptar a medio plazo los
elementos fundamentales del acervo y disponer de las estructuras judiciales y
administrativas para poder aplicarlo; mientras que el resto solamente lograr n
hacerlo si incrementan su esfuerzo de una forma importante y sostenida. 55
Sobre la base del resultado de este examen, la Comisi6n recomend6 el
inicio de las negociaciones que fmalicen con la adhesi6n de algunos de los
Paises de Europa Central y Oriental. En concreto se ha seleccionado a los
siguientes Estados: Hungria, Polonia, Estonia, Repiblica Checa, y Eslovenia. 5'
Aunque ninguno satisface todos los criterios, la Cornisi6n considera que 6stos
pueden estar en una posici6n que permita a medio plazo el cumplimiento de
todas las condiciones para poder ser miembros de la Uni6n Europea si
54. Id. en 44-7.
55. Id. en 50.
56. Id. en 61-3.
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continian y sostienen sus esfuerzos de preparaci6n."7 Estas negociaciones
formalmente se abrieron el 31 de rnarzo de 1998.58
2. La Segunda Selecci6n de Candidatos
En el Documento Agenda 2000, se preveia que a tenor del cumplimiento
de los objetivos de la Asociaci6n de la Adhesi6n, la Comisi6n podia presentar
una recomendaci6n al Consejo para iniciar negociaciones para la adhesi6n del
resto de Estados candidatos cuando hubieran satisfecho los requisitos previstos
por el Consejo Europeo de Copenhague.59
En el primer informe presentado por la Comisi6n sobre el progreso de los
Estados candidatos hacia la adhesi6n, no recomendaba el inicio de las
negociaciones con ninguno de los Estados que habian sido excluidos en los
informes presentados en la Agenda 2000, aunque reconocia el esfuerzo que
alguno de ellos estaba realizando para amoldarse a los criterios de
Copenhague. ° Tambi~n recordaba que independientemente de los criterios
politicos y econ6micos, "parece que respecto de la aplicaci6n del acervo
comunitario, y con independencia de la situaci6n de cada pais en relaci6n con
los criterios econ6micos de la adhesi6n, la diferencia entre los candidatos "in"
y "pre-in" no es muy importante"'I previendo que "cuando en el momento
oportuno, la Uni6n Europea decida extender las negociaciones a otros Estados
candidatos, 6stos no tendrgn grandes dificultades para sumarse a las
negociaciones en curso. '"62
Tal como se prevefa en su primer informe, la posici6n de la Comisi6n se
ha modificado. Este cambio obedece en parte a los avances realizados en los
paises candidatos que no habian iniciado las negociaciones para la adhesi6n,
pero en este cambio tampoco le son ajenos los conflictos potenciales latentes
en la regi6n.
En efecto, de un lado, y tal como aflrm6 el Consejo Europeo celebrado en
Colonia en junio de 1999, recordando las conclusiones del Consejo Europeo
celebrado en Luxemburgo, las decisiones de abrir nuevas negociaciones para
57. Id. en 61.
58. Vea Bulletin of the European Union, 3-1998, punto 1.3.52.
59. Vea Bigger and Stronger Union, supra nota 33, en 57.
60. Asf en las Conclusiones y recomendaciones del Informe de la Comisi6n se dispone: "El anidisis
de los progresos hechos por cada Estado candidato desde hace un afto y medio no induce a la Comisi6n a
modificar su evaluaci6n dejulio de 1997. No considera pues necesario proponer, sobre Ia base de los informes
presentados, nuevas recomendaciones sobre el curso o la extensi6n de las negociaciones." Progress Realized
by each of the Candidate Countries to the Accession into Europe and the Challenges of Enlargement,
Bulletin of the European Union, Supp. 4-1998, 30.
61. Id. en 30.
62. Id.
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la adhesi6n s6lo se pueden tener en cuenta sobre las bases de los criterios
establecidos en el Consejo Europeo de Copenhague. 3  De otro lado, es
significativa la referencia realizada en el segundo informe de la Comisi6n:
"one of the key lessons of the Kosovo crisis is the need to achieve peace and
security, democracy and the rule of law, growth and the foundations of
prosperity throughout Europe. Enlargement is the best way to do this. There
is now a greater awareness of the strategic dimension to enlargement. The
Commission wishes to use this new awareness to drive the enlargement process
forward and is calling for resolute and courageous action." (una de las lecciones
de la crisis en Kosovo es ]a necesidad de adquirir paz, seguridad, democracia
y estado de derecho, crecimiento y el bases de prosperidad por todo Europa. La
ampliaci6n es la mejor manera de hacer esto. Ahora hay un gran conocimiento
sobre la estrategia para ampliaci6n la Comisi6n des6a usar este nuevo
conocimiento para estimular el proceso de ampliaci6n y estI llamando a una
resoluci6n y acci6n valerosa).'
En todo caso, la Comisi6n considera que los PECO's restantes que no
habfan iniciado las negociaciones de adhesi6n (Bulgaria, Letonia, Lituania,
Rumania y la Repdblica Eslovaca), satisfacen ahora los criterios politicos
(incluyendo la Reptiblica Eslovaca65) y que estAn preparados para poder adoptar
las medidas necesarias para satisfacer los criterios econ6micos. Por ello se
iniciarin las negociaciones con estos paises en el afio 2000,1 propuesta que ha
sido respaldada por el Consejo Europeo celebrado en Helsinki el 11 y 12 de
diciembre de 1999, que ha fijado el inicio de las negociaciones par el mes de
febrero de ese mismo aflo.6"
63. Vea Bulletin of the European Union, 6-1999, punto 1.23.59.
64. Vea Composite Paper 1999. Report on progress towards accession by each of the candidate
countries COM(99)500 final a 4 (visitado Mar. 25, 2000) <http://europa.eu.int/comm/enlargement/docs/>
[de aquf en adelante Progress Report].
65. La Comisi6n considera que el pas ha llevado a tdmino un ambicioso programa de reformas
polfticas, en las que se destacan: las medidas constitucionales pant permitir la elecci6n del Presidente de la
Repfibfica mediante sufragio universal, o la previsi6n de enmiendas a la Constituci6n para garantizar la
independencia del poder judicial, o la adopci6n por el Parlamento Europeo de una legislaci6n preparada
conjuntamente con organizaciones internacionales, sobre lenguas minoritarias. Todo lo cual le permite
afirmar la superaci6n del criterio politico para iniciar las negociaciones para la adhesi6n. Vea id. en 14.
66. Ello noobstante, en el caso de Bulgaria, la apertura de negociaciones se condiciona a la decisi6n
de las autoridades bdlgaras, antes de la finalizaci6n del ado 1999, de la adopci6n del calendario de clausura
de las unidades 1-4 de la central nuclear de Kozloduy, y a la confirmaci6n de un progreso significativo del
proceso de reforma econ6mica. Asimismo, en relaci6n a Rumania, la apertura de negociaciones se condiciona
a la confirmaci6n de la efectiva dotaci6n de recursos presupuestarios y la reforma estructural de los orfanatos;
asf como la adopci6n de las medidas apropiadas para reconducir la situaci6n macroecon6mica. Vea id. en 39.
67. Vea The Presidential Conclusions towards the European Council Meeting of December 10th
and 11 th of 1999 held in Helsinki, punto 10 (visitado Dec. 11, 1999) <http://ue.eu.int/newsroom/>.
748 ILSA Journal of International & Comparative Law [Vol. 6:733
De todas formas la decisi6n de abrir negociaciones con todos los PECO's
no implica necesariamente que 6stas deban de concluir simultineamente con
todos los Estados preseleccionados. Es nAs, tal y como ha declarado el
Consejo Europeo en su reuni6n de Luxemburgo de diciembre de 1997, la
adhesi6n de nuevos Estados miembros no va a depender dnica y exclusivamente
del cumplimiento de los criterios establecidos en Copenhague sino que tambi6n
va a estar condicionado por la "capacidad de la Uni6n para asimilar nuevos
miembros."6' 8
3. La Conferencia Europea
Asimismo, en el Consejo Europeo de Luxemburgo se decidi6 crear una
denominada Conferencia Europea que redne a los Estados miembros de la
Uni6n Europea y a aquellos Estados europeos que pretendan adherirse a la
Uni6n Europea (tanto los PECO' s como el resto de los candidatos a la adhesi6n,
en concreto: Chipre y Turquia). Los miembros de la Conferencia deben
compartir "un compromiso mutuo a favor de la paz, la seguridad y las
relaciones de buena vecindad, el respeto de la soberanfa, los principios en los
que se funda la Uni6n Europea, la integridad y la inviolabilidad de las fronteras
exteriores, y los principios del Derecho internacional, asf como un compromiso
a favor de la soluci6n de las controversias territoriales por medios pacificos, en
particular recurriendo a la jurisdicci6n del Tribunal de Justicia de la Haya."' 9
La vocaci6n de la Conferencia es la de ser un foro multilateral de consulta
de cardcter politico, teniendo por objeto el tratamiento de aquellas cuestiones
de inter6s general con el fin de desarrollar e intensificar la cooperaci6n en
materia de politica exterior y de seguridad, de justicia y asuntos de interior yen
otros Ambitos de interds general en particular los que se refieran a materia
econ6mica y de coope raci6n regional.
La primera reuni6n de la Conferencia se celebr6 en Londres el 12 de
marzo de 1998, y cont6 con la ausencia de Turquia que se mostr6 en desacuerdo
por no haber sido seleccionada entre los Estados a iniciar negociaciones de
adhesi6n.70
68. Vea Bulletin of the European Union 12-1997, punto 1.5.26.
69. Id. en punto 4.
70. Vea Bulletin of the European Union, 3-1998, punto 1.3.50.
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III. LA ADHESION DE LOS PASES DE EUROPA CENTRAL Y ORIENTAL Y LA
ACEPTACION DEL ACERVO COMUNITARIO EN MATERIA AMBIENTAL
A. El Principio de Aceptaci6n del Acervo Comunitario
Como se ha visto, la decisi6n clave respecto a la adhesi6n futura de los
PECO's se adopta en el Consejo Europeo de Copenhague en junio de 1993, con
el establecimiento de los criterios politicos, econ6micos yjurfdicos que deberin
regir el proceso. Entre estos iltimos se cuenta, evidentemente, la aceptaci6n
incondicional del acervo comunitario, y por tanto, tambi~n del acervo relativo
al derecho ambiental, exigencia que se explica por la naturaleza misma del
sistema comunitario, su unidad y coherencia, que resultarian incompatibles con
una integraci6n diferenciada.
1. El Acervo Comunitario en la Adhesi6n de los Nuevos Estados Miembros:
Planteamiento General
Desde la primera ampliaci6n de las Comunidades Europeas se ha abordado
la exigencia de que los Estados candidatos debieran aceptar el acervo
comunitario. Esta imposici6n queda claramente definida en la Conferencia de
Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en la Haya el 1 y 2 de diciembre de
1969, en cuyo Comunicado final se constat6 la obligaci6n de que los Estados
candidatos a la adhesi6n debian aceptar sin reservas: los tratados, sus objetivos
politicos, todas las decisiones adoptadas desde su entrada en vigor, y toda la
acci6n que hubiera sido acordada en relaci6n al respeto, el desarrollo y el
refuerzo de las Comunidades.7" Esta obligaci6n ha sido posteriormente
remarcada por la Comisi6n en los sucesivos dictimenes preceptivos para iniciar
las negociaciones de adhesi6n con nuevos Estados candidatos. Asimismo, el
principio de aceptaci6n del acervo comunitario por parte de los Estados
candidatos a adherirse a la Uni6n Europea ha constituido tradicionalmente una
de las disposiciones capitales en todas las Actas de Adhesi6n. Es un elemento
central en el Acta relativa a la adhesi6n de Dinamarca, Irlanda, y el Reino
Unido, y se ha reiterado en los instrumentos posteriores relativos a Grecia,
Espaiia y Portugal, y Austria, Suecia y Finlandia.'
71. Vea Comuniqui final de la Confirence des Chefs d'ltat ou de Gouvernement des 1 et 2
dicembre 1969d la Haye, TRoISI MERAPPORT G9NPASURL'ACiVrrTDECOMMUNAUTs [T.R.G.AC.],
523 (1969).
72. Vea Council Directive, 1972 0.. SPEC. ED. (L 73); Council Directive, 1979 OJ. (L 291);
Council Directive 1985 0.. (L 302); Council Directive 1994 0.1. (C 241). Documentos relativos a las
adhesiones a las Comunidades Europeas del Reino de Dinamarca, de Irlanda y del Reino Unido de Gran
Bretafa e Irlanda del Norge, de la Reptiblica Heldnica, del Reino de Espafa y de la Repablica Portuguesa,
Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1988 [de aquf en adelante
Denmark]; Documentos relativos a la adhesidn de la Repiblica de Austria, de la Reptblica de Finlandia
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Igualmente, 6ste ha sido un aspecto que el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas ha puesto en evidencia en varias de sus sentencias,
cuando ha identificado el Tratado como un derecho propio, creador de una
aut6ntica comunidad de derecho, que por tanto no se limita al establecimiento
de relaciones reciprocas entre los sujetos parte en el mismo. Sino que
constituye un ordenamiento juridico nuevo, que regula los derechos y
obligaciones de los Estados miembros, y establece los procedimientos
necesarios para controlar su aplicaci6n.73
No ha de extrafiar por tanto, que la Comisi6n, en referencia a las
condiciones que han de satisfacer los PECO's candidatos a la adhesi6n, haya
determinado que la integraci6n de un nuevo Estado supone desde la perspectiva
de la adopci6n del acervo comunitario, la aceptaci6n de los derechos y las
obligaciones que se derivan del contenido, principios y objetivos politicos de
los Tratados constitutivos, la normativa adoptada en cumplimiento de los
Tratados constitutivos, las declaraciones y resoluciones aprobadas en el marco
comunitario, los acuerdos internacionales y los acuerdos entre los Estados
miembros relacionados con las actividades comunitarias.7
Los principios sobre los que se asienta la negociaci6n con los PECO's se
fundamentan a partir del respeto del acervo comunitario. No obstante, la
Comisi6n es consciente que ciertas reformas estructurales deben ser realizadas
en el seno de la Uni6n atendiendo a la mayor heterogeneidad que representarA
la Uni6n Europea una vez finalizado el proceso de ampliaci6n, por lo que se
prev6 la conveniencia de realizarmedidas preparatorias adecuadas por parte de
los Estados candidatos, pero tambi6n por los Estados ya miembros de la Uni6n
Europea. En caso contrario se podrian limitar los beneficios de la ampliaci6n
y dificultar el futuro desarrollo del acervo comunitario." Todo ello implica,
que si bien, los Estados candidatos deben, de una forma progresiva, ir
adoptando todo el acervo comunitario mediante la denominada estrategia de
preadhesi6n; los Estados miembros y sobre todo la Uni6n Europea tambi6n
necesitan realizar ciertas modificaciones para afrontar la ampliaci6n.76
y del Reino de Suecia a la Unidn Europea, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas,
Luxemburgo, 1996. [de aquf en adelante Austria].
73. Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 5 de febrero de 1963, as.
26/62, Van Gend en Loos, Recueil 1963, p. 1 (texto en Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas,
Recopilacidn de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia. Seleccidn, 1961-1963, p. 333) y Sentencia del
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 15 de julio de 1964, as. 6/64, Costa, Recueil 1964,
p. 1 141, (texto en Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, Recopilacidn de la Jurisprudencia del
Tribunal de Justicia. Seleccidn, 1964-1966, p. 99).
74. Challenge, supra nota 50, en 12.
75. Vea Bigger and Stronger Union, supra nota 33, a 55-56.
76. Ello no obstante y como manifiesta la Comisi6n: "The Commission is aware that there are two
potentially conflicting objectives in the enlargement process: speed and quality. Speed is needed because
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2. El Acervo Comunitario en Materia de Protecci6n del Medio Ambiente
En materia ambiental, este acervo comunitario se ha venido desarrollando,
a pesar de la ausencia de una base juridica expresa, desde los afilos setenta. No
es hasta la modificaci6n operada por el Acta Onica Europea en 1986 que el
Tratado de la Comunidad Europea contiene un Titulo especifico relativo a la
protecci6n del medio ambiente, si bien fue el Tratado de la Uni6n Europea de
1992 el que consolid6, como acci6n de la Comunidad, "una politica en el
;imbito del medio ambiente", y el Tratado de Amsterdam de 1997 el que
incorpor6 formalmente dicha acci6n en el piano de los objetivos que persigue
la Uni6n Europea (Articulos 2, 3 y 174 a 176 del actual Tratado de la
Comunidad Europea). Desde entonces, la integraci6n de la dimensi6n
ambiental en el contexto comunitario tiene una significaci6n especffica, al
configurarse como, un factor afiadido a los distintos aspectos que confluyen en
la realizaci6n de las restantes politicas que lleva a cabo la Comunidad Europea,
y sus efectos, tanto estticos como din~nicos, deben ser considerados en la
consecuci6n del mercado interior.
En este nbito, la acci6n comunitaria ha recurrido tradicionalmente a uno
de los mIs clisicos instrumentos de armonizaci6n, la directiva. Ello responde
a la idea de que iste es un sector en el que es preferible conjugar el
reconocimiento de la competencia de las instituciones comunitarias con el
mantenimiento de ciertos poderes por parte de los Estados miembros. Al
contrario de lo que ocurre con el reglamento, caracterizado por la uniformidad
de sus disposiciones y su aplicabilidad directa, la directiva tiende a garantizar
una mejor adaptabilidad del mandato comunitario al ordenamiento interno de
los Estados miembros."
there is a window of opportunity for enhanced momentum in the preparations for enlargement, in accordance
with the expectations of the candidate countries. Quality is vital because the EU does not want partial
membership, but new members exercising full rights and responsibilities. Abandoning this principle would
create severe internal tensions, hamper the EU's efficiency and damage public confidence." Progress Report,
supra nota 63, en 4-5.
77. A tftulo de recordatorio, debe sefialarse que la Comunidad Europea, fuera de los instrumentos
estrictamente de caricter jurfdico, esti habilitada, en la realizaci6n de la polftica ambiental, para recurrir a
otro tipo de instrumentos, principalmente de carfcter econ6mico y fiscal o finnciero, destinados o no
directamente a la protecci6n del medio ambiente. Entre los primeros, encontramos los Programas de
Investigaci6n y Desarrollo Tecnol6gico, las Acciones Comunitarias para el Medio Ambiente (ACE), las
Acciones Especfficas para el Mediterrineo (MEDSPA), las Acciones para la Conservacidn de la Naturaleza
(ACNAT), las Acciones especfficas para la tcgi6n septentrional de la Comunidad (NORSPA), el programa
Medio Ambiente y Regiones (ENVIREG), la instituci6n de un Instrumento Financiero para el Medio
Ambiente (LIFE), y las acciones de protecci6n forestal. Entre los segundos se incluyen diversos Programas
de lnvestigaci6n y Desarrollo Tecnol6gico que pueden financiar proyectos relacionados con la protecci6n del
medio ambiente, agunas de las actividades de investigaci6n y los proyectos de demostraci6n del sector
energdtico, la financiaci6n procedente del Banco Europeo de Inversiones y la utilizaci6n de los Fondos
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La legislaci6n comunitaria vigente, en definitiva lo que constituye el
acervo comunitario en materia ambiental al que deber n adecuarse los paises
candidatos de Europa Central y Oriental, responde esencialmente a un criterio
sectorial.78
La protecci6n del medio hidrico ha sido uno de los sectores de mayor
desarrollo de la actuaci6n comunitaria. AdermAs de la directiva marco que
actualmente se estA negociando en el seno del Consejo,79 encontramos en este
sector tres tipos de medidas: aquellas dirigidas a impedir el vertido de
sustancias peligrosas que por su toxicidad, persistencia o bio-acumulaci6n
resultan una amenaza para la calidad de las aguas superficiales y subterr,.neas
que han supuesto el establecimiento de valores lfmite de emisi6n y para varias
sustancias y el estableciniiento de las normas minimas de calidad ambiental,
con el fin de homologar los estAndares nacionales en funci6n del uso al que se
destina el agua; y aquellas que se refieren al control de la contaminaci6n
acuitica causada por actividades industriales especificas. En lo que a la
protecci6n del medio atmosf6rico se refiere, la Comunidad Europea ha
adoptado, aderns de una directiva marco sobre la calidad del aire, normas que
fijan valores limite de emisi6n y valores gufa para toda una serie de sustancias;
normas de calidad para ciertos productos; asi como normas relativas a la
contaminaci6n atmosf6rica procedente de las instalaciones industriales. Las
medidas adoptadas por la Comunidad en materia de contaminaci6n acdstica
afectan esencialmente a los estindares admisibles para las emisiones sonoras
de varios productos. En el Ambito de la protecci6n de la biodiversidad han sido
determinantes las acciones emprendidas en el marco de la poliftica comercial,
aders de la adopci6n de las directivas relativas a la conservaci6n de las aves
salvajes y a la protecci6n de los Mbitats naturales y de la fauna y la flora
silvestre. Finalmente, la polftica comunitaria en materia de gesti6n de residuos
ha consistido en la adopci6n de una directiva marco y de varias normas relativas
estructurales y del Fondo de Cohesi6n.
78. La legislaci6n comunitaria en materia de medio ambiente ha sido recopilada, atendiendo a los
textos oficiales vigentes, por la Direcci6n General Xl (Medio Ambiente, Seguridad Nuclear y Protecci6n de
los Consumidores) de la Comisi6n en dos obras, la primera esti actualizada a 1 de setiembre de 1991, y la
segunda recoge las normas adoptadas entre 1 de octubre de 1991 y 30 de junio de 1994; Vea COMISI6N
EUROPEA, Legislacidn comunitaria relativa al Medio Ambiente, Oficina de Publicaciones Oficiales de las
Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1993 y COMISI6N EUROPEA, Legislacidn comunitaria relativa al
Medio Ambiente, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1996.
Ambas obras contienen 7 volimenes: Vol.1: Polftica general, Vol.2: Aire, Vol.3: Productos qulmicos.
Riesgos industriales. Biotecnologfa, Vol. 4: Naturaleza, VoJ.5: Ruido, Vol.6: Residuos, Vol.7: Agua. Para
la legislaci6n posterior a 1994 puede consultarse la siguiente direcci6n electr6nica. (visitado Mar. 25, 2000)
<http://europa.eu.int> [de aquf en adelante Accession].
79. Vea COM(99)271 final, Propuesta modificada de directiva del Parlamento Europeo y del
Consejo por la que se establece un marco comunitario de actuaci6n en el Imbito de la politica de aguas
(COM(97)49 final).
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a determinadas categorias de residuos, asi como a las diversas operaciones de
gesti6n.
Existen otras iniciativas comunitarias que, por el hecho de tratarse de
mecanismos de caricter transversal no pueden incluirse especfficamente en
ninguno de los imbitos mencionados porque afectan de forma general a todos
los sectores: el establecimiento de los estudios de evaluaci6n del impacto
ambiental, la adopci6n de normativa sobre el control integrado de la
contaminaci6n, la tarea realizada en el Ambito de la prevenci6n de grandes
accidentes industriales, las medidas adoptadas respecto a la concesi6n de una
etiqueta ecol6gico comunitaria o la reglamentaci6n sobre la adhesi6n voluntaria
a un sistema comunitario de gesti6n y auditorias ambientales. No hay que
olvidar, ademAs, que la Comunidad Europea participa en la mayoria de los
convenios intemacionales multilaterales, tanto universales como regionales,
relativos a la protecci6n del medio ambiente.
De hecho, varios de los paises candidatos han empezado a incorporar parte
del acervo comunitario en materia ambiental en sus ordenamientos juridicos
intemos. Sin embargo, no parece haber un planteamiento estratAgico al
respecto, tal y como ha reconocido la propia Comisi6n.' Ello se debe
probablemente a una determinaci6n insuficiente de las distintas prioridades a
las que hay que hacer frente. En una situaci6n en la que, por un lado, se han
reducido enormemente los recursos disponibles para la mejora de la gesti6n
ambiental y por el otro se ha constatado el altisimo coste que supone el logro
de los objetivos ambientales comunitarios, parece claro que la definici6n clara
de prioridades es unrequisito esencial para el establecimiento de una estrategia
de desarrollo sostenible.
B. La Accidn de la Comunidad Europea para la Adecuaci6n de los PECO 's
al Acervo Comunitario en Materia Ambiental
Lo primero que llama la atenci6n al examinar la actuaci6n comunitaria en
la perspectiva de la futura adhesi6n, es el trato diferenciado que se da ahora en
materia de medio ambiente respecto a los dltimos procesos de ampliaci6n de ]a
Comunidad Europea.
Asi, y a pesar de las dificultades de cumplimiento que se sabra iban a
enfrentar Espafia y Portugal en ese capitulo, no se produjo la adopci6n de
medidas previas preparatorias cuando tuvo lugar la incorporaci6n de ambos
Estados a las Comunidades Europeas. Es ms, el Acta de Adhesi6n de Espafia
80. Vea Las estrategias de adhesi6n en materiademedioambiente: Aceptar el reto de ia ampliacidn
a los palses candidatos de Europa Central y Oriental, COM (98)294 final a 4 (visitado Mar. 25, 2000)
<httpJ/europa.eu.int/SG 1> (The Communication of the Commission to the Council, the European Parliament,
the Social and Economic Committee, the Regional Committee and the Candidate States of Central and
Eastern Europe) [de aquf en adelante Strategy].
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ni tan s6lo contempl6, al contrario de lo previsto respecto a Portugal"' y
probablemente debido a una seria falta de sensibilidad de los negociadores
espafioles, periodo transitorio alguno relativo a la aplicaci6n de las directivas
comunitarias en la materia que ahora nos ocupa. Por tanto, de acuerdo con el
articulo 395 del Acta de Adhesi6n, Espafia debia poner en vigor las medidas
necesarias para cumplir desde el momento en que se hiciera efectiva la
adhesi6n, el 1 de enero de 1986, las disposiciones contenidas en estas normas.
En el caso de la adhesi6n de Austria, Finlandia y Suecia la situaci6n fue
distinta. Por un lado, estos tres Estados tenian en comtin el alto grado de
protecci6n ambiental que ofrecia su derecho interno. Por otro lado, todos ellos
habfan adoptado ya la mayor parte del acervo comunitario en el marco del ya
citado Acuerdo sobre el Espacio Econ6mico Europeo. Ain con ello, fue
necesario discutir arduamente, durante las negociaciones de las respectivas
Actas de Adhesi6n, la f6rmula a trav6s de la cual se garantizaba la completa
adecuaci6n de los tres candidatos al acervo comunitario sin que ello resultara
en una reducci6n del nivel de protecci6n ambiental que dichos Estados ofrecfan
a sus ciudadanos. Finalmente, la soluci6n consisti6 en la introducci6n en las
Actas de Adhesi6n de una cliusula de compromiso82 por la que se permitia a los
tres nuevos miembros el mantenimiento de determinadas normas nacionales en
materia sanitaria y ambiental durante un periodo transitorio de cuatro afios, es
decir, hasta diciembre de 1998. SimultAneamente, la Comunidad se
comprometda a reexaminar "al alza" la legislaci6n europea en este mismo
perfodo 8 3
A diferencia de lo que ocurri6 en los dos casos citados, la dimensi6n
ambiental de la futura adhesi6n de los PECO's implicarn grandes retos para
estos Estados asi como para la propia Comunidad Europea.
1. La Situaci6n Actual en los PECO's en lo que Respecto a la Protecci6n del
Medio Ambiente
Al examinar la situaci6n en que se encuentran actualmente los distintos
sectores ambientales en los PECO's candidatos a la adhesi6n a la Uni6n
81. Acta de Adhesi6n, annex XXXVL 1985 O.J. (L 302); Vea Denmark, supra nota 71, en 591.
82. Acta de Adhesi6n, art. 69, 84 y 112, 1994 0.J. (C 241) y 1995 0.J. (LI); Vea Austria, supra
nota 71, en 36, 38 y 42.
83. No obstante, el Acta no precisaba los resultados que debfan alcanzarse con este reexamen. En
principio los tIres E tados debfan hacer Io posible para iniciar el proceso de revisi6n, pero no quedaban
constreffidos a un calendario o a un resultado determinado. Asf, en determinados casos la Comisi6n ha
propuesto la prdrroga de algunas de las excepciones mientras no haya acuerdo, mientras que en otros se ha
procedido a la modificaci6n de las directivas comunitarias a travis de su adaptaci6n al progreso t6cnico.
Finalmente, el Consejo Medio Ambiente indic6 que este proceso de adecuaci6n debfa concluir en diciembre
de 2002 a mhs tardar, Vea, Session 2153 of the Environmental Council, Doc. 14134/98 (Presse 453), en 18.
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Europea, debe advertirse la dificultad de llevar a cabo una valoraci6n detallada
debido a la ausencia de datos comparables que puedan ser debidamente
contrastados, sobre todo en su vertiente econ6mica." A pesar de ello, y gracias
a los mdltiples informes elaborados por diversos organismos internacionales,"S
pueden esquematizarse, desde una aproximaci6n sectorial, los principales
problemas ambientales que enfrentan dichos Estados."6
En lo que concierne a la explotaci6n del suelo, las principales tensiones
proceden de la agricultura intensiva y de la explotaci6n forestal, si bien cada
vez son rmds importantes los usos urbanfsticos y las infraestructuras para el
transporte. Aunque desde los afios noventa se ha producido un declive
importante en el sector agricola, lo que ha resultado en una disminuci6n de la
presi6n ambiental, las distintas modalidades de gesti6n colectiva y la prictica
extendida de subsidiar los precios agrfcolas ha contribuido en las d6cadas
anteriores, junto con la utilizaci6n de enormes cantidades de fertilizantes
sint6ticos, a la degradaci6n de la estructura del suelo, a su erosi6n y a su
acidificaci6n, asf como a la salinizaci6n de los recursos hidricos.
Debe mencionarse aqui, aderis, que a pesar de que desde 1997 se ha
empezado a trabajar en la defmnici6n de politicas en materia de gesti6n de
84. Vea e.g. O.C.D.E., Pollution Abatement and Control Expenditure in Central and Eastern
Europe, Task Force for the Implementation of the Evironmental Action Programmes for central and Eastern
Europe (EAP), OCDE, Doc. CCNM/ENV/EAP(98) 65 (visitado Mar. 25, 2000)
<http://www.oecd.org/env/online-ccnnhtrn>. Asimismo, puede encontrarse un comentario detallado sobre
los mfiltiples estudios elaborados al respecto por instituciones privadas y los problemas de valoraci6n y
contrastaci6n de datos con los que se han enfrentado, EDC Ltd.-EPE asbI, Compliance Costing for
Approximation of EU Environmental Legislations in the CEEC, 1997, (visitado Mar. 25, 2000)
<http://europa.eu.int/comm/environment/ enlarg/home.htm> [de aqui en adelante Costing].
85. Vea, e.g. Strat'gie de la protection de l'environnement et de l'utilisation rationnelle des
ressources naturelles dans les pays membres de la CEE pendant la piriode allantjusqu 'au 2000 et au-del4
Premilre Partie: Tendances et politiques en matihre d'environnement dans la rogion de la CEE, U.N.
Economic Commission For Europe, U.N. Doc. ECE/ENV/49, (1987); Europe's Environnement: The Dobris
Assessment, European Environment Agency, Office for Official Publications of the European Communities
(Stanners, D. & Bourdeau, eds. 1995); Vea Europe's Environment. The Second Assessment European
Environment Agency Office for Official Publications of the European Communities- Elsevier Science Ltd.,
1998. Vea tambiin U.N.E.P., Global Environmental Outlook, Barthscan Publications Ltd, 1999 (visitado
Mar. 25, 2000) <hup:J/www.unep.org/geo2000>.
86. Entre las diversas causas que ban lievado a una situaci6n como la presente pueden mencionarse
Ia estructura industrial y agricola en estos parses, poco sensible a los problemas ambientales y excesivamente
centrada en objetivos cuantitativos de producci6n giados por consideraciones de caricter politico; asf como
la estructura del aprovisionamiento de energia, con un gran predominio de los combustibles s6lidos; y el mal
estado generalizado de los equipamientos energdicos. Vea Robert De Bauw, Protection de l'environnement,
UN D9PI POUR LA COMMUAIUit EUROPgENNE LES BOULEVESENM A 'EST Er AU CENT E DU
CONTINENT [CE] 189 (1991); D. Fisher, Paradise Deferred: Environmental Policymaking in Central and
Eastern Europe, ROYAL INs ff OF INTERNATiONALAPPAIRS AND ECOLOGICAL STUDIES INS'TuT, [RIIA]
4-19 (1992).
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residuos, la situaci6n dista de poder considerase satisfactoria. En particular, los
avances han sido muy lentos o casi inexistentes respecto a la incineraci6n y la
eliminaci6n de residuos municipales y peligrosos. En la misma lfnea, estA atin
todo por hacer con relaci6n a la incorporaci6n a los derechos internos de las
exigencias comunitarias en materia de control y prevenci6n de riesgos
industriales, lo que constituye un vacio importante ya que en estos parses se
encuentran grandes Areas industriales particularmente problemiticas debido a
la alta concentraci6n de industrias muy contaminantes.
Por otro lado, y a diferencia de lo que ocurre en Europa occidental, casi la
mitad del territorio de Europa central y oriental sigue ocupada por masas
boscosas, que en pocas ocasiones sin embargo se encuentran sometidas a
regfmenes de protecci6n. En particular, la explotaci6n forestal se ha producido
en menor escala y con menores avances tecnol6gicos y ello ha permitido una
mayor preservaci6n de la biodiversidad. tsta, no obstante, puede verse en
peligro debido a los procesos de privatizaci6n del suelo iniciados en los afios
noventa, los cambios en la gesti6n agrfcola y forestal, la sobre-explotaci6n de
recursos, el turismo y la introducci6n de especies no aut6ctonas. Aders, no
hay que olvidar que la concentraci6n de la actividad industrial en nicleos
determinados ha causado una severa contaminaci6n atmosferica que ha dafiado
gravemente importantes Areas de bosque ahora afectadas por la acidificaci6n y
la contaminaci6n por metales pesados. Hay que recordar, asimismo, que desde
el accidente de Chern6bil en 1986, ris de 7 millones de hectAreas de bosque
en Europa est n contaminadas por sustancias radioactivas.
En lo que a las aguas continentales y marinas se refiere, debe advertirse
que aunque el consumo de agua, sobre todo para usos industriales, ha
disminuido significativamente en estos parses debido al proceso de
reestructuraci6n econ6mica, ello no ha impedido que se den los mismos
fen6menos de contaminaci6n que pueden encontrarse en el resto de Europa:
presencia de nitratos, pesticidas, metales pesados o hidrocarburos cuya
consecuencia ha sido la eufratizaci6n y degradaci6n de las aguas superficiales.
Asimismo, es bien sabido que el suministro de agua potable en la mayorfa de
estos paises se encuentra con frecuencia limitado por la baja calidad de las
aguas superficiales y subterrineas, el tratamiento deficiente de las aguas
residuales y el mal estado generalizado de las redes de distribuci6n. En lo que
se refiere a las aguas marinas, cabe sefialar los importantes problemas de
contaminaci6n que ha generado el alto indice de densidad de poblaci6n en la
cuenca del mar BIltico, debidos principalmente a la falta de instalaciones de
depuraci6n, y que estA ocasionando una eufratizaci6n generalizada con altas
concentraciones de compuestos t6xicos orginicos. En una situaci6n similar,
sino peor, se encuentra el mar Negro y el mar Caspio.
Respecto a la contaminaci6n atmosf~rica es de sefialar que la politica de
autosuficiencia energdtica y de rApido desarrollo de la industria pesada ha
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Ilevado consigo la sobre-explotaci6n de las fuentes de energia locales, con
frecuencia de baja calidad y con altas concentraciones de azufres, lo que ha
producido importantes problemas de contaminaci6n atmosf~rica,
principalmente por 6xidos de azufre. En este sentido, la Comisi6n ha
lamentado87 que la mayorfa de los parses candidatos no hayan elaborado todavia
los planes de actuaci6n para combatir las emisiones procedentes de las centrales
electricas y las grandes instalaciones de combusti6n, dos de los principales
problemas con los que deben resolverse en el Ambito ambiental.
Finalmente, hay que hacer hincapi6 en el hecho de que la determinaci6n
de las prioridades en el campo ambiental debe tener en cuenta que en el marco
de las reformas econ6micas en curso parece inevitable que surjan conflictos
entre las consideraciones sociales, econ6micas y ambientales. La transici6n
desde una economia planificada a una economia de mercado no deberfa s6lo
aportar un mayor grado de desarrollo econ6mico sino que tambi~n deberfa
contribuir a una mejor calidad ambiental, directamente por medio del control
de la explotaci6n y utilizaci6n de los recursos naturales, o a travis de las
restricciones al acceso de la industria a los fondos pdiblicos y la eliminaci6n de
subsidios sobre la utilizaci6n de dichos recursos. Por otro lado, el declive de
la actividad econ6mica en estos parses ha dado lugar a una reducci6n
importante de las emisiones, al menos temporalmente. En esta linea, las
reformas del mercado deberian permitir que esta reducci6n se mantuviera o
incluso se incrementara a travs de la promoci6n de actividades "limpias" y
tecnologfas menos containinantes, lo que podrfa plantearse con ocasi6n de la
renovaci6n del capital industrial o simplemente, con la introducci6n de
determinadas medidas de "good housekeeping," aplicables a un bajo coste
econ6mico pero con alto rendimiento ambiental.
2. La Estrategia de Preadhesi6n de la Comunidad Europea en Materia de
Protecci6n del Medio Ambiente
Como se ha visto, la estrategia comunitaria para preparar la futura
ampliaci6n de la Uni6n Europea se ha desarrollado desde 1993,88 sobre la base
87. Vea Strategy, supra nota 80, en 6.
88. Con anterioridad a esta fecha se habian producido, entre la Comunidad Europea y los pafses
de Europa central y oriental, diversos fen6menos de cooperaci6n en materia ambiental. Asf, por ejemplo, la
celebraci6n en Praga en mayo de 1989 de una Conferencia de ministros de medio ambiente de
Checoslovaquia, la R.D.A., Hungrfa, Austria, Polonia, la U.R.S.S. y los representantes do la Comisi6n de las
Comunidades Europeas (Bulletin of the European Community, 5-1989, 1989, punto 2.1.162); o la reuni6n
organizada en Sofia en noviembre de 1989, en el marco de la OSCE, sobre protecci6n del medio ambiente
que habria de dar paso al proceso "Medio Ambiente en Europa" (Bulletin of the European Community, 10-
1989, punto 2.1.118). Asimismo, ladecisi6n del Consejode 22 de junio de 1988 que contenfa la declaraci6n
conjunta sobre el establecimiento de relaciones oficiales entre la Comunidad Econ6mica Europa y el Consejo
de Asistencia Econ6mica Mutua (Council Decision 88/345,1988 OJ. (L 157)), contemplaba el desarrollo de
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previa de la aceptaci6n de la adhesi6n como alternativa viable para el futuro de
la Uni6n. A lo largo de todo este proceso se ha diferenciado lo que es
estrictamente la estrategia de preadhesi6n, apoyada en diversos instrumentos
comunitarios especificos y en la apertura de los programnas comunitarios hacia
los pafses candidatos, 9 de lo que son propiamente las negociaciones para la
adhesi6n, iniciadas con varios de los parses candidatos a lo largo de 1998 y que
se concretan en un marcojuridico distinto. Ello no es 6bice, sin embargo, para
que, pr6xima ya la fecha de la adhesi6n, se haya supeditado el avance de las
negociaciones con el progreso en la adecuaci6n al acervo comunitario por parte
de los paises candidatos, estableciendo asi una suerte de paralelismo entre
ambos procesos. Este paralelismo implica, en el capftulo ambiental, que las
negociaciones actualmente en curso con los cinco primeros candidatos que, en
materia de medio ambiente se han iniciado, al nivel de embajadores, a
principios de noviembre de 1999, 0 podrin reabrirse nuevamente a fin de
valorar el grado de incorporaci6n de las exigencias ambiental comunitarias e
incluir el acervo comunitario adoptado hasta ese momento.
la cooperaci6n de los tmbitos que afectan a las competencias respectivas y presentan un interds comdn,
siendo el ambiental uno de los que han suscitado mayor interds. Ver sobre el periodo previo al incio del
procesodepreadhesi6n, Le Morvau, D., Lacoopirationen matired"environnementinGAUTRON,J.C. LEs
RELATIONS COMMUNAUT -UROPIENNE-EUROPE DE L'EST (RCEE] 449-67 (1991). Ademis, actualmente,
se esti desarrollando en el seno de la ECE uno de los ms importantes procesos politicos de cooperaci6n
ambiental, el proceso Medio Ambinte para Europa, forum paneuropeo multilateral en el que tambin se
encuentran los parses candidatos y la Uni6n Europea (visitado Mar. 24, 2000)
<http:llwww.unece.org/env/europelepe.htm>. El proceso se ha ido desarrollando a lo largo de cuatro
confercucias ministeriales (Dobris 1991, Lucema 1993, Sofia 1995 y Arhus 1998), de las que las dos
primeras resultan las mAs significativas. Asi, la conferencia de Dobris sirvi6 para el establecimiento de toda
una serie de lineas de acci6n, siendo la mis importante la elaboraci6n, a cargo de la Agencia Europea de
Medio Ambiente, del denominado "Informe de Dobris" sobre el estado del medio ambiente en Europa,
finalizado en 1995. La segunda conferencia ministerial tuvo lugar en Lucerna (Suiza). La adopci6n de un
Programa de Acci6n Ambiental pant los Parses de Europa Central y Oriental" (E.A.P.) y la aprobaci6n de una
Task-Force para implementar dicho programa, adoptados entonces, constituyen adn los principales logros
hasta el momento. El EAP, desarrollado conjuntamente con el Banco Mundial y ia OCDE pretende dar
soluciones a los prablemas ambientales ms urgentes con que se enfrentan estos parses, sobre la base de un
triple enfoque: la reforma polftica, la promocidn de las inversiones privadas y pfiblicas y el reforzamiento
de las instituciones.
89. En materia de medio ambiente, puede mencionarse, en especial, el programa LIFE, en cuya
segunda fase se previ ia participaci6n de los pafses candidatos. Vea Propuesta modificada de Reglamento
(CE) del Parlamento y el Consejo sobre el instrumento financiero para el medio ambiente (LIFE IU),
COM(99)305 final. Los paises candidatos de Europa Central y Oriental tambidn participan en los programas
comunitarios de la Agencia Europea del Medio Ambiente, concretamente en lo que se refiere a la elaboraci6n
de informes sobre la situaci6n del medio ambiente en Europa y la aplicaci6n del derecho comunitario en
materia ambiental; yen los programas relativos a las acciones de I+DT en el marco del V Programa. Se ha
creado adems una red de cooperacifn entre los palses candidatos que funciona y esti estrechamente
vinculada a ia agencia IMPEL (adopci6n y aplicaci6n del derecho ambiental).
90. Vea EU Enlargement, Europe 27-28 (Sept. 27, 1999).
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a) El Programa PHARE y la Incorporaci6n del Acervo Comunitario en
Materia Ambiental
En este contexto, la Comunidad Europea ya habfa establecido mecanismos
especificos para apoyar efectivamente la asociaci6n de los PECO's, en
particular a travs de los comit~s interdisciplinarios dentro de los acuerdos
europeos, y muy especialmente, por medio del ya mencionado programa
PHARE.
El PHARE es bisicamente un programa global de asistencia t~cnica, por
lo que sus acciones suelen consistir en prestaciones de caricter tecnol6gico,
"training" y reforzamiento de las instituciones, tres aspectos que se han venido
desarrollando tambi~n en el campo ambiental, en forma de apoyo a las reformas
legislativas e institucionales, acceso a equipamientos para el control de la
contaminaci6n, elaboraci6n de estudios de viabilidad y de proyectos piloto en
el marco de programas ambientales concretos, etc. En esencia, los proyectos
financiados por el Programa PHARE tienen la finalidad de resolver problemas
ambientales inmediatos y deben responder a los objetivos de desarrollo y
mejora de los sistemas de control y vigilancia de la calidad del medio ambiente,
incluida la reducci6n de ernisiones contaminantes al aire, el agua y el suelo.
En los iltimos ahios, sin embargo, la utilizaci6n de este instrumento se ha
orientado, de forma general al establecimiento de una aut~ntica estrategia de
cooperaci6n global en materia ambiental en la perspectiva de la futura
ampliaci6n de la Uni6n Europea. En esta linea, resultan de especial interns
ahora tres de sus acciones. Por un lado, el Programa TAIEX (Intercambio de
Informaci6n y Asistencia), creado en el contexto del Libro Blanco para facilitar
la integraci6n de los parses candidatos al mercado interior. Si bien en su origen
tenfa unas funciones bastante limitadas en el marco de la incorporaci6n del
acervo comunitario, con el tiempo 6stas se han visto reforzadas y actualmente
se ha convertido en centro de la informaci6n y "expertise," en particular en
temas de medio ambiente y transporte. Por otro lado, los Programas de
formaci6n en las materias relativas al proceso de integraci6n comunitario,
principalmente a travis del desarrollo de grandes redes de colaboraci6n entre
las administraciones pfiblicas de los Estados miembros y de los paises
candidatos. Finalmente, los Programas de "twinning," que ofrecen apoyo y
refuerzo prictico a las administraciones piblicas e instituciones de los parses
candidatos por medio de la participaci6n de altos funcionarios de los Estados
miembros familiarizados con la aplicaci6n del derecho comunitario,
principalmente en los Ambitos de agricultura, medio ambiente, economia y
justicia.
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b) El Libro Blanco y Otras Medidas Complementarias y la Incorporaci6n
del Acervo Comunitario en Materia Ambiental
Como se ha visto, la estrategia de la Comunidad Europea en vistas a una
futura ampliaci6n consiste en facilitar que los Estados candidatos puedan
adecuarse a las obligaciones comunitarias en materia ambiental previamente a
su adhesi6n a la Uni6n. La asistencia de la Comunidad Europea a este efecto
tiene carActer complementario,9" siendo los propios Estados candidatos los
principales responsables de garantizar la correcta integraci6n del acervo
comunitario en sus derechos internos. En lo que concierne a las medidas
j uridicas en materia de polftica ambiental, el objetivo de la Comunidad Europea
es por ahora que los paises candidatos puedan incorporar progresivarnente a sus
ordenamientos internos un marco legal y reglamentario en el que se contemplen
el conjunto de estAndares y exigencias ambientales comunitarias.
Para la Comisi6n, esto supone la fijaci6n de las prioridades a nivel
legislativo, fijaci6n que debe basarse en el examen detallado, no s6lo de la
existencia y el cumplimiento formal de la norma, sino tambi~n de las
necesidades administrativas e institucionales para garantizar el control de su
cumplimiento, a fin de determinar el grado la convergencia o divergencia
existente entre las normas ambientales nacionales y las normas ambientales
comunitarias y las acciones pertinentes.
Con vistas a la realizaci6n de este objetivo, la Comisi6n ha elaborado en
los filtimos afios varios documentos para facilitar a los paises candidatos la
tarea de incorporaci6n de la legislaci6n comunitaria ambiental. Por un lado, es
necesario referirse, con relaci6n a las disposiciones comunitarias en materia de
medio ambiente que pueden afectar el funcionamiento del mercado interior,
rmis de la mitad del acervo comunitario ambiental, al Libro Blanco de 1995,
objeto ya de comentario en este trabajo. En dicha instrumento se establece una
diferenciaci6n entre aquellos textos comunitarios que, por razones legislativas,
administrativas o sistemiticas deberfan ser incorporados en primer lugar, en
funci6n de su importancia e impacto, y aquellos que no resultan prioritarios.92
Entre los primeros encontramos las medidas que establecen un marco general
para la adopci6n de normas de desarrollo, las medidas que recogen principios
fundamentales o establecen procedimientos bisicos, y las medidas que resultan
condici6n previa para el buen funcionamiento de los mecanismos de tutela en
un sector ambiental determinado. Parece obvio que las consideraciones
mencionadas podrfan ser tambi6n de aplicaci6n para determinar el ritmo de
91. Vea Bigger and Stronger Union, supra nota 33, en 127.
92. Vea Whfite Paper, supra nota 30, a vii-viii y 214-57; Comunicaci6n de la Comisi6n al
Parlamento Europdo y al Consejo: "El Mercado Wtnico y el medio ambiente", COM(99)263 final, de 8 dejunio
1999.
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aplicaci6n de la legislaci6n comunitaria ambiental que no afecta directamente
al mercado interior.
A partir de la aplicaci6n de este esquema, cabria priorizar la incorporaci6n
a los ordenamientos internos de los paises candidatos de dos tipos de normas
ambientales: aquellas que establecen procedimientos bisicos de administraci6n
ambiental, por ejemplo, las que tienen como objeto garantizar la evaluaci6n
racional del impacto ambiental de los proyectos de infraestructuras pdiblicas y
privadas, o las que persiguen una mayor transparencia de la actuaci6n
comunitaria y un mejor acceso a la informaci6n; y aquellas normas ambientales
que establecen la legislaci6n ambiental marco en materia de politica de aguas,
calidad del aire, gesti6n de residuos, protecci6n de la biodiversidad, control de
la contaminaci6n industrial, protecci6n contra accidentes industriales graves.
Siguiendo con esta idea, la Comisi6n elabor6 en 1997 un nuevo documento
complementario, la "Guiapara la aproximacidn a la legislacidn ambiental de
la Unidn Europea,'" en el que se contiene un estudio detallado de toda la
legislaci6n comunitaria ambiental y se identifican los problemas principales de
transposici6n y las posibles medidas a adoptar por los paises candidatos. Este
proceso de aproximaci6n responde a varias fases. En un primer momento, debe
procederse al andlisis y a la comparaci6n entre la legislaci6n comunitaria y la
legislaci6n nacional para determinar el grado de conformidad de la segunda con
la primera (para ello, la Gufa contiene en su anexo 4 una tabla de concordancias
para comparar ambas legislaciones). Puede ocurrir entonces que la norma
interna responda enteramente a las exigencias de la norma comunitaria y 1o
dnico que quepa hacer es constatar su conformidad. Lo nas frecuente, sin
embargo, serl que la norma interna s6lo recoja en parte las obligaciones
comunitarias, con lo que serA necesario realizar una nueva evaluaci6n para
determinar las lagunas existentes y la mejor forma de resolverlas. Finalmente,
puede suceder que la norma interna se encuentre en claro conflicto con la
norma comunitaria, con lo que entonces habrin de considerarse las posibles
opciones para su modificaci6n, de acuerdo, naturalmente, con las prescripciones
constitucionales internas, asf como con la jurisprudencia elaborada por el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas a lo largo de estos afios en
materia de transposici6n del derecho comunitario.
Por iiltimo, y de acuerdo con la comunicaci6n de la Comisi6n de 1998,
sobre "Las estrategias de adhesi6n en materia de medio ambiente: Aceptar el
reto de la ampliaci6n a los pafses candidatos de Europa Central y Oriental", esta
tarea de programaci6n y el control de la incorporaci6n y de la aplicaci6n del
93. Ritt Bjerregaard, Preface to Guide to the Approximation of European Union Environmental
Legislation, SEC(97)1608 (visitado Mar. 25, 2000) <http://europa.eu.int/
comm/environment/enlarg/home.htm>.
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acervo comunitario en rnateria de medio ambiente puede desglosarse en las
fases siguientes:9
1. Examen de los requisitos del acervo comunitario en materia de
medio ambiente: conocer el acervo comunitario e identificar los
problemas y tr~mites en el proceso de incorporaci6n del derecho
comunitario.
2. AnAlisis de las divergencias juridicas: anisis de las diferencias
legislativas para determinar los Anbitos en que la norma nacional
requiere modificaci6n o desarrollo y andlisis directiva a directiva por
medio de las tablas de concordancia.
3. Determinaci6n de las necesidades institucionales: establecimiento
de la infraestructura administrativa necesaria para la correcta
aplicaci6n de las directivas comunitarias y determinaci6n de los
organismos responsables y el reparto de competencias entre las
autoridades estatales, regionales o locales.
4. Elaboraci6n de programas legislativos para la adopci6n del acervo
comunitario en materia de medio ambiente: establecimiento de
programas legislativos para la modificaci6n o elaboraci6n de las
normas internas y establecimiento de un calendario preciso para la
realizaci6n de las distintas fases de este proceso.
5. Consolidaci6n de la infraestructura administrativa: distribuci6n
de competencias y atribuci6fi de responsabilidades, dotaci6n a la
administraci6n de los recursos necesarios para el cumplimiento de
sus tareas, aplicaci6n del concepto de "reforzamiento institucional"
("institutional building") a travds del hermanamiento entre las
administraciones de los paises candidatos y las administraciones
correspondientes de los Estados miembros.
6. Adopci6n de programas de aplicaci6n: an~lisis de los impactos
ambientales sectoriales, las prioridades, los costes, las estrategias de
financiaci6n y los calendarios, establecimiento un mecanismo de
seguimiento continuo. Previsi6n de su puesta en prictica en dos
fases: planificaci6n conceptual estratdgica (definir el Ambito de
aplicaci6n de una directiva concreta para elaborar un plan estratdgico
de aplicaci6n) y adopci6n de las decisiones de aplicaci6n
individuales, sobre la base de la planificaci6n estrat~gica general por
parte de las autoridades competentes estatales, regionales o locales.
7. Coordinaci6n y seguimiento peri6dicos.
94. Vea Strategy, supra nota 80, en annex 2, 23-25.
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c) La Agenda 2000 y la Incorporaci6n del Acervo Comunitario en Materia
Ambiental
En materia ambiental, la Agenda 2000 constata las dificultades de debertn
afrontar los paises candidatos para incorporar la totalidad del acervo
comunitario, por lo que propone la elaboraci6n de un plan especial para su
adopci6n y aplicaci6n junto con una estrategia reforzada, pero limitada, de
ayudas comunitarias previas a la adhesi6n. Asi, se sefiala en la Agenda 2000
que:
En asociaci6n con la Uni6n, antes de la adhesi6n se deberdn preparar
y comenzar a aplicar en todos los pafses candidatos estrategias
nacionales a largo plazo de caricter realista con miras a una
alineaci6n gradual eficaz, en particular para abordar los problemas de
la contaninaci6n del agua y del aire. Estas estrategias deberin
deterninar una serie de Areas y objetivos prioritarios que se habrin
de cumnplir en el momento de la adhesi6n, estableci6ndose aderns un
calendario para consolidar la plena aplicaci6n de la legislaci6n
comunitaria e incorporando a los tratados de adhesi6n las
obligaciones subsiguientes. Todas las nuevas inversiones deberdn
estar en consonancia con el acervo comunitario. Se deberdn dedicar
importantes recursos financieros intemos y externos, sobre todo del
sector privado, en apoyo de estas estrategias. La Uni6n s6lo podrd
hacer una contribuci6n parcial. 95
De acuerdo con lo previsto en la Agenda 2000, como se ha dicho, los
paises candidatos, junto con la Comisi6n deben elaborar programas nacionales
a largo plazo, antes de la adhesi6n, para adecuarse al acervo comunitario de
forma gradual y eficaz. Parte de estos programas han sido ya revisados y
apuntada por la Comisi6n su necesaria actualizaci6n a los efectos de la correcta
incorporaci6n de las normas ambientales comunitarias. En este Abito, la
Comisi6n ha definido una serie de prioridades que pueden resumirse en las
siguientes:9 a corto plazo, los esfuerzos deben centrarse en la incorporaci6n
95. Bigger and Stronger Union, supra nora 33, en 52.
96. Vea e.g. Council Decision Proposal: Relative to the Principals, Priorities, Intermediate
Objectives and Conditions in the Association for the Accession with Bulgaria, COM(99)521 final a 7, 11;
Council Decision Proposal: Relative to the Principals, Priorities, Intermediate Objectives and Conditions in
the Association for the Accession with Czech, COM(99)523 final a 6, 10; Council Decision Proposal:
Relative to the Principals, Priorities, Intermediate Objectives and Conditions in the Association for the
Accession with Hungary, COM(99)525 finala 6, 9-10; Council Decision Proposal: helative to the Principals,
Priorities, Intermediate Objectives and Conditions in the Association for the Accession with Latvia,
COM(99)526 final a 6, 10; Council Decision Proposal: Relative to the Principals, Priorities, Intermediate
Objectives and Conditions in the Association for the Accession with Lithuania, COM(99)527 final a 6-7. 10-
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y aplicaci6n de la directiva sobre impacto ambiental, la directiva sobre control
integrado de la contaminaci6n, y las directivas relativas a la prevenci6n de
accidentes industriales graves, adems de la legislaci6n marco sobre protecci6n
de la atm6sfera, residuos, naturaleza y radiaciones. Se insiste asimismo en la
necesidad de la elaboraci6n de planes de financiaci6n e inversiones y en el
fortalecimiento de las instituciones con competencias ambientales. A medio
plazo, la mayoria de los candidatos deberian completar la incorporaci6n y
proseguir la aplicaci6n del acervo ambiental, segtin los calendarios fijados en
cada caso, en materia de protecci6n de la naturaleza, la atm6sfera, el agua, los
residuos y el control de las actividades industriales en general; desarrollar
estructuras de control de la aplicaci6n de estas normas reforzando la capacidad
institucional; y integrar el principio del desarrollo sostenible en la definici6n
y aplicaci6n de otras polfticas.
En definitiva, en el desarrollo de estos programas los parses candidatos
deben tener en cuenta, de forma general, la integraci6n de los programas de
mejora ambiental en las politicas econ6micas y sectoriales nacionales y la
orientaci6n de la producci6n industrial y agricola hacia un desarrollo sostenible.
Segfin los primeros cilculos a escala regional, la inversi6n total necesaria para
que el conjunto de los paises de Europa central y oriental asociados puedan
ajustarse al acervo comunitario en materia ambiental puede ascender a 100.000-
120.000 millones de Euros.91 Estas cifras hacen evidente la necesidad de
establecer nuevos recursos comunitarios para la creaci6n y la consolidaci6n de
las nuevas infraestructuras de gesti6n ambiental. En este proceso es
fundamental la responsabilidad que tienen los parses candidatos en la
movilizaci6n de los recursos necesarios para garantizar la aplicaci6n correcta
del acervo comunitario en materia de medio ambiente, sin perjuicio del
importante papel que puede jugar la propia Comunidad Europea. Para ello se
hace necesario buscar nuevos recursos financieros en el marco de la ayuda
estructural, como parte del proceso de adhesi6n en su conjunto, que puedan
destinarse, principalmente, a la aplicaci6n de aquellas directivas cuya
incorporaci6n al ordenarniento interno resulte rmrs costosa.98
97. Vea Strategy, supra nota 80, en annex 1, 22 (Datos obtenidos sobre la base de los informes
elaborados por la OCDE sobre la reducci6n de la contaminaci6n y el control del gasto en los pafses OCDE,
y los informes sobre los programas para la regi6n del Banco Mundial). Vea tambiMn Costing, supra nota 84,
en 90-98.
98. Vea New EU Instrument to Attract Fresh Funds for Environmental Investment, NEWSLETtER
FROM TiE EUROPEAN COMMISSION ON ENVIRONMENTAL APROXIMATION, DGXI, Issue No. 15, August 1999
(visitado Mar. 25, 2000) <http:J/www.europa.eu. int/comm/dgl 1/newsenlarWndex.htn>.
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IV. CONSIDERACIONES FINALES
La adhesi6n de los Estados de Europa Central y Oriental a la Uni6n
Europea plantea diversas cuestiones que deben tenerse en cuenta. En primer
lugar, se debe subrayar la importancia del cumplimiento de los criterios
politicos y econ6micos necesarios para la adhesi6n que coexisten con las
mismas condiciones de negociaci6n.
En segundo lugar, la combinaci6n de la urgencia en la adhesi6n de los
Estados candidatos con la necesidad de la aceptaci6n de todo el acervo
comunitario, y la capacidad para poder asumir y aplicar todo el derecho
comunitario, lo que implica en muchos e los Estados candidatos una profunda
transformaci6n de sus organizaci6n administrativa yjudicial; no debe olvidarse
que la aplicaci6n del derecho comunitario recae esencialmente en los 6rganos
de los Estados miembros.
En materia ambiental, la ampliaci6n de la Uni6n Europea no debe suponer
ni una disminuci6n de los resultados hasta ahora alcanzados por los Estados
miembros, ni un freno a las posibilidades de desarrollo de la Uni6n en ese
Ambito. Los paises candidatos deben garantizar que, desde el momento en que
se haga efectiva la adhesi6n, estarin en situaci6n de satisfacer plenamente las
obligaciones que de ellos exijan los Tratados y el derecho comunitario en su
conjunto, para lo cual la Comunidad se ha comprometido a la realizaci6n de
determinados programas y estrategias de preadhesi6n.
En este sentido, el 6xito de la incorporaci6n del acervo comunitario en
materia ambiental estA vinculado, aderrAs, con el interns por un mayor
desarrollo econ6mico de los Estados candidatos, ya que depende enormemente
de la renovaci6n de sus estructuras de producci6n y de su adaptaci6n a las
tecnologias menos contaminantes y mAs recientes. Sin embargo, ello tambi~n
exige de manera ineludible el reforzamiento de las instituciones competentes
en materia de adopci6n, aplicaci6n y control del cumplimiento del derecho
ambiental.
Sin embargo y aunque es importante la consideraci6n global del acervo
comunitario ambiental, la determinaci6n de las acciones prioritarias en este
Ambito deberfa reflejar la urgencia y la importancia de los problemas
ambientales en los paises candidatos a la adhesi6n, lo que exige centrarse, para
empezar, en aquellas situaciones en las que un medio ambiente de poca o mala
calidad resultan en un dafio para la salud humana. Naturalmente, tambien cabe
tomar en consideraci6n otros criterios, en funci6n de la atenci6n que merecen
determinados problemas particulares, como la p rdida de productividad debida
a la destrucci6n de los recursos naturales o el deterioro irreversible de la
biodiversidad; o en atenci6n al menor coste econ6mico y el mayor beneficio
ambiental de las medidas a aplicar.
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LECCIONES DE KOSOVO: HACIA UNA
TRAYECTORIA MULTIPLE EN LA PROTECCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS
Jim Wilets*
La intervenci6n de la NATO en Kosovo ha creado dudas con respecto a
la autoridad de los cuerpos regionales de seguridad como la NATO para hacer
cumplir las normas de los derechos humanos reconocidas universalmente sin
la autoridad de las Naciones Unidas. Aparentemente, hay pocas dudas que,
desde una perspectiva estrictamente legal, la intervenci6n militar de la NATO
en Kosovo viol6 la Carta de las Naciones Unidas.I El argumento opuesto puede
hacerse en que la imposici6n de normas perentorias de la NATO, como las que
prohiben el genocidio, se bas6 en un nivel rns alto de derecho internacional el
cual debido a su naturaleza perentoria, hasta triunfo sobre la Carta de las
Naciones Unidas. Sin embargo, no es el prop6sito de este articulo defender que
la intervenci6n de la NATO fue legal o ilegal bajo el derecho internacional.
Mis bien, el prop6sito de este articulo es sugerir que el mundo se estA
moviendo en una manera cada vez nAs hacia un sistema de protecci6n de los
derechos humanos en el que los cuerpos globales que hacen cumplir los
derechos humanos co-existen y funcionan con los cuerpos regionales que velan
por el cumplimiento de los derechos humanos. Estos cuerpos regionales de
derechos humanos tienen la capacidad de poder hacer que los derechos
humanos se cumplan en una manera equivalente con el nivel de desarrollo de
los derechos humanos en esos paises que pertenecen a tal agrupaci6n regional.
A este sistema se le puede referir como el "Sistema de Trayectoria M6ltiple el
la Protecci6n de los Derechos Humanos."
La primera trayectoria de gobernaci6n global es universal, e incorpora a
las Naciones Unidas y a sus instituciones asociadas. El sistema de las Naciones
Unidas, como el finico verdadero 6rgano global con mandato para desarrollar
e implementar el derecho internacional, ha adoptado explicitamente, de una
manera principalmente comprensiva, el armaz6n normativo para la protecci6n
* ProfesorAsistente de Derecho Internacional, Nova Southeastern University, Shepard Broad Law
Center y director ejecutivo, Centro fnter-A,-ericano pam Derechos Humanos, localizado en el sur de la
Florida. J.D., 1987, escuela de leyes de Columbia Univeristy, M.A. en relaciones internacionales, 1994, Yale
University.
I. VWase la Carta de las Naciones Unidas, art. 53:
1) El Consejo de Seguridad debe, donde esiusto, utilizar tales arreglos regionales
o agencias para acciones de ejecuci6n bajo su autoridad. Pero ninguna acci6n de
ejecuci6n debe hacerse bajo de arreglos regionales sin la autoridad del Consejo de
Seguridad....
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de los derechos hurnanos, aun cuando los mecanismos refuezos de esas nornas
falta con frequencia.2 No obstante, a sabiendas de su papel global como un
6rgano representativo de estados liberales y no liberales, ha adoptado
simultneamente un acercaniento procesal partidario del estatismo con una
deferencia considerable hacia la soberania del estado y con un fuerte prejuicio
contra la intervenci6n coercitiva del mismo.3 De la misma manera, de acuerdo
con la adopci6n normativa de derechos humanos, los 6rganos de las Naciones
Unidas frecuentemente han condenado abusos en contra de derechos humanos
en los Estados miembros, pero no con mucha frecuencia han autorizado la
intervenci6n coercitiva en respuesta a esas violaciones con sanciones
econ6micas4 o con fuerza militar' Es esta laguna entre el armaz6n de la
normativa de las Naciones Unidas sobre derechos hunanos, y su incapacidad
o renuencia para hacer valer a esos derechos de una manera ms asertiva, la que
proporciona la justificaci6n y la necesidad de estos 6rganos regionales de
derechos hunanos y de seguridad para Ilenar dicha laguna. Las implicaciones
de este desarrollo son mtiltiples.
2. El termino "derechos humanos" estA mencionado en el preimbulo y artfculos 1, 13,55,62,68
de la Carta de las Naciones Unidas. Artfculo I de la Carta establece que el prop6sito de las Naciones Unidas
es ".. . adquirir cooperaci6n internacional ... promoviendo y animando respeto para los derechos humanos
y derechos fundamentales..." El tdmino "Derechos Humanos" estA definido por Ia Declaraci6n Universal
de Derechos Humanos, de la cual casi todos los estados del mundo son signatarios. Las Naciones Unidas ha
tambidn interpretado la violaci6n de derechos humanos como una "amenaza a ia paz y seguridad
internacional", como ests estipulado en el articulo I de la Carta, se ha utifizado esta interpretaci6n para
justificar ia interpretaci6n militar en casos de gran violencia a los derechos humanos, como el caso de Haiti.
Incluso, las Naciones Unidas ha promulgado numerosos pactos de derechos humanos cubriendo un gran
n6mero de derechos humanos. Vase generalmente (visitado abril 2, 2000) <http://www.un.org/>.
3. Wase e.g. la Carta de las Naciones Unidas, art. 2 al 7:
Nada contenido en la Carta actual debe autorizar a las Naciones Unidas a intervenir
en cosas que son esencialmente de la jurisdicci6n domnstica de cualquier estado o
debe de requerir que los miembros que someten tales cosas a resoluci6n bajo la Carta
actual; pero este principio no debe de peijudicar la aplicaci6n de medidas ejecutivas
bajo el Capftulo VII (acciones con respecto a amenazas a la paz, interrupciones de la
paz, y actos de agresi6n). De manera que Las violaciones de los derechos humanos de
la gente de un pals constituye una "amenaza a la paz" y la intervenci6n puede set
permitida bajo la Carta.
4. Ejemplos de tal intervenci6n incluyen la autorizaci6n de sanciones econ6micas y un embargo
de armas contra Rhodesia y Sur Africa. Como lo indica Louis Sohn:
La segregaci6n racial en Africa del Sur se transform6 por interpretaciones de la ley de
las Naciones Unidas de una sociedad perversa, a una prActica repugnante, a un crimen
bajo la ley internacional, a una amenaza hacia la paz, la cual la comunidad
internacional no puede tolerar y que autoriz6 la imposici6n de sanciones econ6micas
obligatorias contra el gobiemo desviado.
Louis Sohn, Interpreting the Law, en UNITED NATIONS LEGAL ORDER 169, 211 (Oscar Schachter y
Christopher Joyner, ed. 1995).
5. Ejemplos de tal intervenci6n incluyen la autorizaci6n del consejo de seguridad en intervenci6n
militar en Haiti y la provincia Serbia de Kosovo.
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Primero, el desarrollo de una trayectoria multiple en la .protecci6n de
derechos humanos evita el problema de que las protecciones de derechos
humanos sean sujetas al nmis bajo comdin denominador. En otras palabras, el
nivel de imposisi6n en una trayectoria miltiple seria predicado sobre la
habilidad de grupos nmAs pequefios de paises que est~n de acuerdo en un
conj unto comdn de normas, permiitiendo la rAs amplia y posible promulgaci6n
e imposisi6n de nornas sobre derechos humanos dentro de cualquier
agrupaci6n regional en los pafses. Asf, por ejemplo, la Uni6n Europea ha
creado derechos polfticos, civiles, sociales, culturales y econ6micos que
superan las normas globalmente articuladas en aqu6llas convenciones de las
Naciones Unidas sobre derechos humanos que han sido ratificadas por una gran
mayoria de paises del mundo.6 Estas asociaciones regionales polfticas,
econ6micas y/o militares tambi~n han creado desincentivos, para evitar, que los
parses que son miembros de estas instituciones se desvien de las normas sobre
derechos humanos propagadas por estas instituciones. Por lo menos algunas de
estas instituciones han demostrado la voluntad y habilidad de intervenir en los
paises donde las normas sobre derechos humanos no se han respetado. Por
ejemplo, el cumplimiento con la Convenci6n Europea para la Protecci6n de
Derechos Humanos y Libertades Fundamentales es una condici6n previa y
necesaria para la admisi6n al Concilio de Europa, y por consiguiente, a la
Uni6n Europea. El Concilio, a travs de sus 6rganos de derechos humanos y
sus supervisores, critica, condena, juzga casos e incluso "excomulga" a
miembros que no continian adecuadamente reconociendo ni protegiendo las
normas sobre derechos humanos. Otras entidades como MERCOSUR y
NAFTA, tentativamente, ya se estan moviendo a basar sus relaciones
econ6micas en el respeto mdtuo de las normas sobre derechos humanos,
particularmente el de esos derechos humanos que abarcan derechos de trabajo
y otros derechos socio-econ6micos.'
6. VWase e.g. La Convenci6n Europea y las decisiones de la Corte Europea sabre Derechos
Humanos.
7. Vase e.g. TRATADO NoRTAMEmCANO SOBRE LA COOPERACION LABoRAL, ("NAA.e')
(visitado Mar. 25, 2000) <http://www.naalc.org/english/infocentre /NAALC/NAALC2.htm>.
El Art. I del NAALC, establece que "los objetivos de este Acuerdo son... (b) promover, en su
extensi6n maxima posible, los principios laborales establecidos en el Anexo I .... " El anexo 1, en cambio,
provde once principios laborales que las partes del NAFrA y del NAALC estin obligadas a respetar:
I) Libertad de asociaci6n y protecci6n a la libertad de organizaci6n.
El derecho de los trabajadores al ejercicio fibre y sin ningdin impedimento a establecer
y fornar parte de organizaciones de su elecci6n para alcanzar y defender sus intereses.
2) El derecho a la negociaci6n colectiva.
La protecci6n del derecho de los trabajadores organizados para promover
negociaciones colectivas sabre asuntos concernientes a los t&rminos y condiciones de
empleo.
3) El derecho a huelga.
La protecci6n del derecho a huelga de los trabajadores pare defender sus intereses
colectivos.
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Por ejemplo, NAFTA, a trav6s de su acuerdo lateral sobre el trabajo,
mantiene un mecanismo para que sindicatos de trabajadores u 6rganos
gubernamentales presenten quejas contra otro miembro del NAFTA por
violaciones en contra de derechos de trabajo, muchos de los cuales son
derechos hurnanos reconocidos universalmente s MERCOSUR ha empezado
4) La prohibici6n del trabajo forzado.
La prohibici6n y supresi6n de todas las formas de trabajo forzado u obligatorio, con
excepci6n de aquellos tipos de trabajo obligatorio generalmente aceptados por las
partes, como la prestaci6n de servicio militar, ciertas obligaciones cfvicas, trabajo en
prisi6n con fines no privados y aquel trabajo riguroso en los casos de emergencia.
5) Protecciones al trabajo de niflos y de j6venes.
El establecimiento de restricciones para el trabajo de niffos y de j6venes las cuales
pueden variar dependiendo de factores relevantes que puedan poner en peligro su
completo desarrollo ffsico, mental y moral, incluyendo su educaci6n y requisites de
seguridad.
6) Esthndares mfnimos del trabajo.
El establecimiento de estindares minimos de trabajo para los asalariados, como el
salario mfnimo y el del trabajo extra, incluyendo aquellos no incluidos en los pactos
colectivos.
7) Eliminaci6n de la discriminaci6n en el trabajo.
Eliminaci6n de la discriminaci6n en el trabajo basado en raza, reigi6n, edad, sexo o
en cualquier otro fundamento, sujeto a ciertas excepciones razonables, como por
ejemplo, requisitos ocupacionales o cualidades y aquellas prdcticas establecidas de
buena fe, o normas que regulan la edad de retire, y aquellas medidas especiales para
la protecci6n o asistencia a grupos particulares designados a tomar en cuenta los
efectos de la discriminaci6n.
8) Pago igual para hombres y mujeres.
Salario igual para hombres y mujeres basado en la aplicaci6n del principio de
'igualdad de pago por trabajo en igualdad de condiciones'.
9) Prevenci6n de enfermedades y heridas en el lugar de trabajo.
El establecimiento e implementaci6n de estAndares pan minizar las causas de
enfermedades y lesiones en el lugar de trabajo.
10) Compensaci6n por enfermedad y lesiones en el lugar de trabajo.
El establecimiento de un sistema que provea beneficios y compensaci6n a los
trabajadores y sus dependientes en caso de lesiones en el lugar de trabajo, accidentes
o fatalidades resultantes, vinculadas u ocurridas en el curso del empleo.
II) Protecci6n a trabajadares emigrantes.
Proveer a los trabajadores emigrantes que se encuentran laborando en territorio de una
de las partes, con las mismas protecciones legales a que tienen derecho los
trabajadores nacionales en cuanto a las condiciones de trabajo. Id.
Con respecto a MERCOSUR, el progreso hacia el reconocimiento del trabajo y de otros derechos
humans ha sido de alguna manera menos avanzado, aunque existe el reconocimiento que el progreso es un
irea esencial para la entera realizaci6n del potencial de MERCOSUR. Wase generalmente, (visitado Mar.
25,2000) <httpJ/www. rau.uy/mercosur/aq/pre25.merca.htm> ("fue bajo el influjo de las administraciones
del trabajo y de los actores sindicales de los cuatro pafses, que se constituye el Sub Grupo Ndmero Once
dedicado a las Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social. Se asumfa asf el tratamiento de "las
ineludibles cuestiones laborales y sociales que traerd consigo la puesta en marcha del MERCOSUR.")
8. Wase generalmente LANCE COMPA, Going Multilateral: The Evolution of US. Hemispheric
Labor Rights Policy Under GSP andNAFTA, 10 CONN. J. INT'LL 337 (1995).
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discusiones para la creaci6n de estAndares para las asociaci6nes de trabaj adores
asi como otras normas, pero estas discusiones aun estn en su fase preliminar.
No obstante, serfa razonable esperar que, con el progreso de la integraci6n
econ6mica en MERCOSUR y con otros avances en las organizaciones
regionales, la harmonizaci6n social y politica con respecto a las decisiones de
inversi6n dentro de las asociaciones econ6micas, serviri como un medio de
reducci6n de externalidades econ6micas. Es particularmente notable que
MERCOSUR tomara una posisi6n conjunta referente a la evidencia
recientemente divulgada acerca de la cooperaci6n entre los regimenes militares
suramericanos durante los afios setenta y ochentas sobre el secuestro y asesinato
de oponentes politicos de los regimenes militares de esos paises. A esta
cooperaci6n se le refiere frecuentemente como el "Plan Condor." Esos paises
estin compestos per miembros de MERCOSUR adenrds de miembros asociados
de Chile y Bolivia. En efecto, la prensa suramericana ha bautizado a esta
cooperaci6n entre estas dictaduras como "Mercosur de Terror."9 Otros signos
de cooperaci6n estAn emergiendo en MERCOSUR mucho mas allA de asuntos
estrictamente econ6micos.' 0 Se puede argumentar, por ejemplo, que esto fue
un factor motivante en la federalizaci6n del progreso de leyes econ6micas y
sociales en los Estados Unidos y claramente es el factor motivante de la
creciente centralizaci6n en la toma social de decisi6nes en la Uni6n Europea.
Es mAs, las acciones de estas asociaciones de estados democrtico-
liberales, no se limitan simplemente a consignar violaciones de derechos
humanos dentro de las fronteras de sus estados. La intervenci6n tardia de la
NATO en Bosnia y en Herzegovina, y su similar amenaza tardfa sobre su
intervenci6n militar en Kosovo, son ejemplos del rechazo de la "alianza
democrttica" para reconocer la soberania estatal absoluta ante las sistermnticas
violaciones de derechos humanos que ocurren en las fronteras de la asociaci6n.
Por supuesto, la voluntad de la NATO y la de otros gobiernos democrnticos
para negociar con Slobodan Milosevic por el largo tiempo que lo hicieron,
9. Wase Agenc'France Pressejuristas brasiledos tratan de acusar al ex-dictadorparaguayo
por Plan Cdndor (mayo 18,2000); VWase tambidn Mario Osava, Amrica Latina: El "Mercosurde Terror"
o Represidn Integrada, Inter Press Service (enero 10, 1999).
10. Wase Federico Luis Larrinaga, 53 Naval War College Review 11 (abril 1, 2000). En este
articulo, el autor advierte que "po ejemplo, cinco palses (Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y los Estados
Unidos) reunieron fuerzas para la conservaci6n de la paz. Desde entonces, el entrenarniento multinacional
y la estructura de MERCOSUR denotan exito, particularmente en las Areas de sobre la conservaci6n de la paz,
proteccidn del medio ambiente y ayuda humanitaria (bdsqueda y rescate, por ejemplo). Adems, Argentina
regionalmente ha aunado fuerzas con Brasil para la creaci6n de una agencia para el control de polltica y
material nuclerjunto con el mercado comda suramdricano, las naciones haa declarado a MERCOSUR como
una "zona pacffica"; y con Brasil y Chile formando comitis para la toma de medidas que aumenten la
confianza en ejercicios conjuntos, andfisis acerca de asuntos relativos a la defensa y segufildad adems de
compartir informaci6n sobre nuevas armas." Id
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demuestra que la realizaci6n de un orden mundial Kantiano esta lejos de
llevarse a cabo, hasta en el la limitada esfera europea.
Segundo, un argumento fuerte puede hacerse basindose en que los
sisternas relativamente m,4s d6biles de protecci6n de derechos humanos
contenidos en el sistena de protecci6n de derechos humanos de las Naciones
Unidas, proporcionan funciones diferentes alas de las agrupaciones regionales
y podrin, de hecho, ser rmAs apropiados (aunque ciertamente necesitan ser
mejorados) para un sistema que contempla la protecci6n de derechos hunanos
para la comunidad mundial en su totalidad. Si uno acepta este argumento,
alguna de la critica extendida acerca de la ineficacia del sistemna de las Naciones
Unidas sobre los mecanismos para hacer valer las normas sobre derechos,
humanos se absolver." Discutiblemente, el sistema global para la protecci6n
de los derechos humanos se dirige hacia prop6sitos diferentes de los sistemnas
regionales para la protecci6n de los derechos humanos. Tal extensi6n sirve
como un mecanismo para hacer valer los derechos hurnanos en la comunidad
mundial entera (excepto esos pocos paises a los que se ha expulsado por abusos
de derechos hurnanos, particularmente por abusos atrozes de los derechos
hurnanos, o amenazas a la paz), sus mecanismos para enforzar las normas
necesariamente son sujetados a un comin denoninador mucho nfAs bajo. Esto
no significa que el sistema no deba constantemente esforzarse por fortalecer sus
mecanismos y nornas, sino que estA necesariamente limitado hasta el punto que
se pueda, dado el distrito electoral extremnadamente diverso que sirve.
Tercero, el desarrollo de una trayectoria muiltiple sirve como una
alternativa vilida de acercaniento aquellos comentaristas de derecho
internacional, tales como Fernando Tes6n, quien ha defendido la articulaci6n
de un conjunto universal de normas de derechos hunanos aplicable a todos los
paises, el cual rechaze participaci6n en la comunidad internacional a aquellos
parses que no cumplan esas norrnas globales. 2 Esto podria ser considerado
como una situaci6n de "todos-o-nada."
Lajustificaci6n normativa para semejante acercamientoes bastante obvia:
los derechos hunanos son buenos. Noobstante, existen otras justificaciones
para semejante acercamiento las cuales se basan en la observancia tradicional
de la funci6n del derecho internacional. Muchos fil6sofos y estudiosos del
derecho internacional, desde Kant a Tes6n, han argumentado que una filosoffa
o sistema de derecho internacional basado en el imperativo categ6rico de Kant,
y una alianza de estados liberales apoyada en normas de derechos hunanos,
11. Wase, e.g., DouGLAS DONOHO, The Role of Human Rights in Global Security Issues: A
Normative and Institutional Critique, 14 MICH. J. INT'L L 851 (1993).
12. Por ejemplo, Tes6n argumentarfa que el derecho internacional s61o puede basarse en una uni6o
de estados que "respete los derechos humanos de sus mismos ciudadanos." FERNANDO R. TES6N,
HUMANITARIAN INTERVENTION: AN INQUIRY INTO LAW AND MORALrrY 2 (Transnacional 1997).
tiene un beneficio empfrico en trrrninos de la conservaci6n del orden mundial. 3
El beneficio empfrico para el orden mundial resulta en la tendencia de las
repfiblicas democriticas a no entablar una guerra entre ellos mismos. Kant
predijo esta tendencia de los estados liberales a no entablar guerras entre ellos
mismos, y existe evidencia empfrica considerable para apoyar la hip6tesis
original de Kant.1" Es por eso que el derecho international debe demostrar una
preferencia clara hacia las democracias liberales en lugar de estados
autoritarios. Esta preferencia debe reconocerse dentro del contexto tradicional
del derecho internacional, en el cual la funci6n principal es la preservaci6n del
orden mundial.
El problema con este argumento, que admisiblemente disfruta de una
claridad filos6fica atractiva, es que no se resuelve qu6 sistema de protecci6n de
los derechos humanos, o incluso qu6 orden mundial debiera existir para regular
la conducta de esos parses que no obedecen esas normas globales, pero que no
legan ha constituir verdaderos "fugitivos" internacionales. Este argumento de
todo-o-nada conlleva el riesgo de la expulsi6n de estos violadores de derechos
humanos fuera del finico 6rgano internacional que incorpora la inmensa
mayoria de las naciones del mundo: las Naciones Unidas. Ciertamente, puede
ser apropiado expulsar a ciertos paises de las Naciones Unidas que cometen
violaciones sistemrticas y serias en contra de los derechos hunanos, pero para
que el argunento de "todo-o nada" signifique algo mis que un sistema ya
establecido, un nimero substancialmente mayor de paises deberia ser expulsado
de las Naciones Unidas. Una instituci6n verdaderamente fitil para un diilogo
mundial entre paises inmensamente diferentes perderfa entonces mucho de su
prop6sito original.
Los comentaristas del argumento todo-o-nada podrfan estar correctos en
que la promoci6n contemporinea del derecho internacional, enfocada casi
completamente en la conservaci6n de un orden mundial de estados soberanos,
es empfricamente ineficaz y normalmente falsa. No obstante, la proposici6n
todo-o-nada hace poco por Ilevar mis lejos los derechos humanos a esos paises
que se salen del rigido sistema universal de derechos humanos, sisterna que
estos comentaristas legales favorecen. Estos comentaristas legales de todo-o-
nada infravaloran la importancia de mantener un sistema de relaciones globales
que permita a los paises liberales y conservadores coexistir apaciblemente y
mantener comunicaci6n y di,.logo. En otras palabras, aun cuando se asume que
las bases fundamentales y empiricas de estas personas que abogan por la
creaci6n de un sistema universal mAs rigido que demande la protecci6n de los
derechos humanos, como 6ste autor lo hace, la proposici6n todo-o-nada deja
13. Wase id
14. Vdase, e.g., BRucE RussEr, GRASPINOITE DEMOcRATC PEAcE(Princeton University Press
1993).
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aun sin respuesta la pregunta acerca de cual deberA ser la estrategia de la
comunidad internacional con respecto a esos parses que no califican para
"unirse a la comunidad intemacional." Esos paises que son inelegibles
continuard.n existiendo, y a menos que un sistema de relaciones internacionales
proporcione reglas que permitan a todos los paises del mundo coexistir, el
potencial para conflictos s6lo puede aumentar.
Cuarto, en la medida que el Sistema de trayectoria mfiltiple reconozca una
integraci6n mins profunda y armoniosa de las normas de los derechos humanos
que existen en los pafses miembros, en esa medida ayudard proteger, en una
forma dial6ctica, el sistema dom6stico de la ya existente protecci6n de los
derechos hurnanos en esos paises. Como el propio Tes6n defiende, "el derecho
internacional y la justicia dom6stica estAn fundamentalmente conectadas."' 5
Sin embargo, un sistema justo de derecho internacional s6lo se pondr en
correlaci6n con la justicia dom6stica, y viceversa, en la medida que los paises
reconozcan la autoridad del derecho internacional en el sistema legal
dom~stico. Este reconocimiento de la autoridad del derecho internacional es
ms probable que ocurra en un contexto regional que en uno global. Esto es en
parte porque la integraci6n econ6mica que frecuentemente acompafia la
creaci6n de estas agrupaciones regionales de paises mantiene un incentivo
econ6mico claro a los miembros de agrupaciones regionales para que 6stos no
desvien de sus compromisos los derechos humanos.
Mientras el derecho intemacional estA lejos de lograr un 6rden mundial
basado en el respeto hacia las normas de derechos humanos, las instituciones
mundiales de manera vacilante y desigual estfin estableciendo precedentes a un
nivel regional y global para hacer real esa visi6n. En la creaci6n de una
Trayectoria Mfiltiple en la Protecci6n de los Derechos Humanos, el orden legal
mundial estA proporcionando mecanismos para proceder con esas naciones que
se niegan a reconocer los derechos humanos fundamentales de sus ciudadanos.
Nosotros debemos reconsiderar y reconstruir el derecho intemacional en
cierta forma para que 6ste incorpore y reconozca que el 61timo objetivo de las
instituciones intemacionales es crear el desarrollo completo del potencial de
cada individuo como un ser humano aut6nomo, para proteger la libertad."' 6
Hay, sin embargo, otras instituciones internacionales que han creado la alianza
de estados libres previstas por Kant y defendidas por Tes6n, y esto constituye
el segundo paso de gobierno global. El Concilio de Europa, la Uni6n Europ~a,
la OTAN, MERCOSUR, al igual que NAFTA, son todas las instituciones
multinacionales que han creado, en diferentes grados los incentivos econ6micos
y politicos persuasivos para que los paises adopten una forma republicana
liberal de gobierno.
15. TFSON, supra nota 10, en 1.
16. IES6N, supra nota 10, en 26.
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La detenci6n en Londres del senador y general retirado Augusto Pinochet
Ugarte, el 16 de octubre de 1998, a petici6n de un juez espafiol - el titular del
Juzgado Central de Instrucci6n No. 5 de la Audiencia Nacional, Baltasar
Garz6n, y los pasos que los tribunales britAnicos y espafioles han ido dando
despu~s, ha tenido, y tendri, en el futuro, una trascendencia indudable.
El objeto de este trabajo es solamente el de presentar y discutir algunos de
los problemas juridicos esenciales que se han suscitado en un asunto que estA
cargado de simbolismo, aunque tambi~n de complejidad.
Cargado de simbolismo, porque Pinochet ha encarnado de manera nitida un
modelo arquetfpico de dictadura militar, retr6grada, omnipotente y libre de
cualquier consideraci6n humanitaria, y blindada contra cualquier reclamaci6n
posterior en Chile, por parte de sus miles de vfctimas. Tambi~n, porque la
constancia irreductible de algunas de sus victimas y de los familiares de otras
ha terminado por abrir una puerta, una esperanzadora puerta, a la tutela judicial
efectiva de sus derechos, que, por lo menos, ya les ha concedido una inmensa
victoria moral.
Es complejo porque en el caso Pinochet aparecen mezclados distintos
sistemas juridicos nacionales adernis del Derecho internacional. Y porque las
implicaciones para el Derecho penal y para el Derecho internacional son de
gran calado.
* Catedritico de Derecho Intemacional Pdblico, Universitat Rovira i Virgili (Tarragona, Espafia).
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Aunque se han producido dos procedimientos judiciales paralelos - el
proceso penal en Espafia contra el general Pinochet, y el proceso que, en el
Reino Unido, da curso a la solicitud de extradici6n del general Pinochet,
presentada por Espafia -nos centraremos en el primero de ellos, empezando por
una sucinta relaci6n de los antecedentes y los datos rms relevantes de la
evoluci6n del caso.'
I. ANTECEDENTES
En 1996, la asociaci6n Uni6n Progresista de Fiscales, a petici6n de
diversas grupos de particulates, present6 dos denuncias en la Audiencia
Nacional, de Madrid, por delitos de genocidio y terrorismo: la primera, el 28
de marzo, contra los miembros de las Juntas militares que gobemaron Argentina
entre 19 76 y 1983; la segunda, el 5 de julio de 1996, contra los responsables de
los hechos sucedidos desde la fecha del golpe de estado encabezado por el
general Augusto Pinochet Ugarte en Chile, el 11 de septiembre de 1973, que
habrian causado miles de vfctimas, entre ellas varias decenas de ciudadanos
espafioles y que serian constitutivos de delitos de genocidio y terrorismo. El
asunto relativo a Argentina fue asignado, por turno de reparto, al juez Baltasar
Garz6n (titular del Juzgado Central de Instrucci6n No. 5); y el relativo a Chile,
tras algunos tr~mites previos, al juez Manuel Garcia Castell6n (titular del
Juzgado Central de Instrucci6n No. 6).
A ellas siguieron distintas querellas criminales presentadas, en el primer
caso, por la Asociaci6n Libre de Abogados, la Asociaci6n Argentina Pro-
Derechos Humanos-Madrid e Izquierda Unida, y en el segundo, por la
Asociaci6n de Familiares de Detenidos y Desaparecidos chilenos.2
El 10 de junio de 1996 y el 6 de febrero de 1997, los jueces Garz6n y
Garcia Castell6n admitieron a trmite las respectivas querellas.
Posteriormente, el juez Baltasar Garz6n habia ampliado el sumario sobre
Argentina con la investigaci6n de la denominada 'Operaci6n C6ndor,' un
programa de represi6n internacional en el que presuntamente habian cooperado
los gobiernos militares de Chile y Argentina, entre otros.
Sabiendo de la presencia del general Pinochet en Londres, el juez Garz6n
emiti6 el dia 16 de octubre de 1998 un auto de prisi6n provisional contra
1. Pam una exposici6a mAs completa, vlase ANTONIO REMIRO BROTONS El caso Pinochet: Los
linites a la inpunidad, Poiftica Exterior-Biblioteca Nueva, 1999 (Madrid). Los textos de las principales
decisiones judiciales pueden consultarse en: (visitado abril 2, 2000)
<http//www.derechos.org/nizkor/chiletjuicio>; (visitado abril 2, 2000) <http://www.parliament.the-
stationery-office.co.uk/pa/ld/lhome.htm>.
2. El derecho espafiol permite a los particulares o a asociaciones privadas promover un
procedimiento criminal ante los juzgados de instrucci6n, para lo cual no necesitan set vfctimas del delito
denunciado.
Pinochet, con la correspondiente orden de detenci6n internacional, al amparo
de los convenios vigentes en materia de extradici6n, entre Espafia y el Reino
Unido. Ese mismo dfa, el general Pinochet era detenido en Londres. El dfa 18,
el j uez Garz6n emiti6 un nuevo auto de ampliaci6n del anterior, cuyo objeto era
corregir algunas deficiencias detectadas para adaptarse mejor al derecho del
Reino Unido.
A la vista de los acontecimientos, el 20 de octubre, el juez Garcfa
Castell6n, dict6 un auto por el que se inhibia en el procedimiento en curso en
favor del Juzgado No. 5. El dia 21 el juez Garz6n aceptaba hacerse cargo del
sumario abierto en relaci6n con el caso chileno y tramitar ambos
conjuntamente. Los autos de prisi6n, de inhibici6n y de tramitaci6n conjunta
de los procedimientos fueron objeto de recurso de reforma por el fiscal y
rechazados por los propios jueces, cuyas decisiones fueron apeladas por la
Fiscalia.3
El 3 de noviembre de 1998 el juez Garz6n emiti6 un nuevo auto, que
formalizaba la solicitud de extradici6n contra el general Pinochet, por los
delitos de genocidio, terrorismo y torturas. Fue objeto asimismo de recurso de
reforma por el fiscal, otra vez desestimado.
Los dias 4 y 5 de noviembre de 1998, en dos autos con estructura id6ntica
y contenido similar, el plenario de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional,
rechaz6, por unanimidad de sus doce componentes, las apelaciones de los
fiscales sobre la competencia de la jurisdicci6n espafiola, en los dos casos de
Argentina y Chile. El 23 de noviembre la misma Sala de lo Penal de la
Audiencia Nacional, rechaz6 la apelaci6n de los fiscales sobre la unificaci6n
de ambos procedimientos.
El juez Garz6n dict6, el 10 de diciembre el auto de procesamiento contra
el general Pinochet, que seria ampliado con un nuevo auto de 24 de diciembre,
por el que se trasladan al 'Crown Prosecutor Service' del Reino Unido los
indicios que constan en la causa.
En dos autos del Pleno de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional de
fecha 1 de febrero de 1999, se resolvi6 rechazar sendos recursos de queja
interpuestos por el Ministerio Fiscal contra los autos dictados por el juez
Garz6n, por los que se acord6, en el primero, admitir a trniite la querella
presentada contra Augusto Pinochet el 20 de marzo de 1998 por la Agrupaci6n
3. La posicidn oficial de la fiscalfa, que habfa sido la de no oponerse a los procedimientos en
curso, desde abril de 1996, se modific6 a partir de diciembre de 1997. En marzo de 1996, las elecciones
habfan originado un cambio de gobierno en Espafila, al que sigui6 el nombramiento de un nuevo Fiscal
General del Estado. Las lfneas maestras de la nueva posici6n de la fiscalfa fueron expuestas por el Fiscal Jefe
de la Audiencia Nacional, Eduardo Fungairido, en una entrevista publicada por el diario El Mercurio de
Santiago de Chile, el 22 de octubre de 1997. Sobre las mismas, VWase CARLOS CAs-IEsANA FERNANDEZ,
Persecucidn de crimenes contra la Humanidad en ia Audiencia Nacional. Los informes que los fiscales no
quisieronfirmar, Jueces para la Democracia, No. 3-10 (1998).
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de Familiares de Detenidos y Desaparecidos, y de la ampliaci6n de querella de
15 de octubre de 1998 siguiente, por la organizaci6n politica Izquierda Unida;
y en el segundo librar Comisi6n Rogatoria Internacional a las Autoridades del
Reino Unido, a fin de oir como imputado a Augusto Pinochet Ugarte, contra
quien se habfa dictado ya orden de prisi6n.
Los dias 25 y de 26 marzo de 1999, el juez Garz6n dict6 nuevos autos de
ampliaci6n de cargos contra el general Pinochet, segfin los parimetros de la
segunda decisi6n del Comit6 Judicial de la Cxmara de los Lores, dando traslado
de los mismos al 'Crown Prosecutor Service.' Posteriormente, en fechas 5 de
abril, 27 de abril, 30 de abril y 16 de junio, el juez Garz6n, a la vista de las
nuevas informaciones contenidas en el sumario dict6 nuevos autos de
ampliaci6n de cargos. Ademis de los cuatro casos de tortura mencionados en
la petici6n inicial de extradici6n, se han afiadido otros cincuenta casos
correspondientes al perfodo definido por el Comith Judicial de la Cniara de los
Lores, y otros 1,198 casos de desaparecidos, delito que se considera una forma
de tortura y cuya comisi6n se entiende continuada en el tiempo.
El 24 de septiembre de 1999, la Secci6n Tercera de la Sala de lo Penal de
la Audiencia Nacional, rechaz6 el recurso de apelaci6n del Ministerio Fiscal
contra los autos de prisi6n y de ampliaci6n de la prisi6n acordada contra
Augusto Pinochet. Igualmente, el 19 de noviembre de 1999, la misma instancia,
acord6 desestimar el recurso del Ministerio Fiscal contra el auto del juez
Garz6n, de ampliaci6n de cargos, del 27 de abril de 1999.
II. Los HECHOS
Los hechos imputados al general Pinochet constan de manera cada vez mis
detallada en los sucesivos autos dictados por el juez Garz6n, que ha contado
con la colaboraci6n de numerosas personas dispuestas a declarar y aportar
documentos de manera voluntaria.
En el auto de prisi6n provisional, que incorporaba la primera orden de
detenci6n internacional, y que derivaba del sumario abierto sobre Argentina, el
juez afirmaba que:
De Io actuado se desprende que en Chile, desde septiembre de 1973,
y al igual que en la Repdblica Argentina a partir de 1976, se producen
toda una serie de acontecimientos y actividades delictivas cometidas
bajo el manto de una feroz represi6nideol6gica contra los ciudadanos
y residentes de estos pafses. Para el desarrollo de las mismas se
siguen planes y consignas preestablecidas desde las estructuras de
Poder, que tienen como fin la eliminaci6n fisica, la desaparici6n,
4. VWase Audiencia Nacional, Auto de 10 de diciembre de 1998 (No. 10/97) (una relaci6n de
dichas declaraciones).
secuestro, previa ]a prictica generalizada de tortura de miles de
personas, tal como se relata en el 'Informe Retting' ....
En este sentido, Augusto Pinochet Ugarte, a la saz6n Jefe de las Fuerzas
Armadas y del Estado chileno, desarrolla actividades delictivas en coordinaci6n
con las autoridades militares de Argentina entre los afios 1976-1983 (perfodo.
al que se extiende la investigaci6n en esta causa) impartiendo 6rdenes para la
eliminaci6n fisica de personas, torturas y secuestro y desaparici6n de otras de
Chile y de diferentes nacionalidades y en distintos paises a trav6s de las
actuaciones de los Servicios Secretos (DINA) y dentro del precitado 'Plan
C6ndor."'
El auto de procesamiento del general Pinochet, que coincide con el
cincuenta aniversario de la Declaraci6n Universal de los Derechos Humanos,
una vez que el juez Garz6n habia ya aceptado la instrucci6n del sumario sobre
Chile, es mucho mas extenso y pormenorizado y su lectura, por otra parte,
impresionante. En 6l se considera que:
El Sr. Pinochet Ugarte, desde su posici6n de mando, pero en
desarrollo de una actividad ajena a la funci6n pdblica propia que le
compete como Presidente y miembro de la Junta de Gobierno que se
constituye tras el golpe militar la misma noche del dfa 11 de
septiembre de 1973, aprovechando y prevalindose de dicha posici6n,
crea y lidera en el interior de su Pals, en coordinaci6n con otros
responsables militares y civiles de Chile, y, posteriormente harA lo
propio en el exterior del mismo, de acuerdo con los responsables
militares que detentan el poder en cada momento en otros parses de
la zona, como Paraguay, Uruguay, Bolivia, Brasil y Argentina, una
Organizaci6n delictiva apoyada en las propias estructuras
institucionales cuya dnica finalidad seri conspirar, desarrollar y
ejecutar un plan criminal sistemitico de detenciones ilegales,
secuestros, torturas seguidas de la muerte de la persona,
desplazamientos forzosos de miles de personas y desaparici6n
selectiva de un ndmero pr6ximo a las 3,000, y que despu6s se
relacionarin, con la finalidad de alcanzar una serie de objetivos
polftico-econ6micos que reafirmen las bases de la conspiraci6n y
consigan instaurar el terror en los ciudadanos.6
Entre los hechos concretos detallados en el auto, destacan la ejecuci6n sumaria
o detenci6n seguida de desaparici6n de nurnerosas personas, los atentados
intentados o cometidos por la DINA fuera de Chile, en Argentina, Portugal,
5. Wase Audiencia Nacional, Auto de 16 octubre 1998 (No. 19/97-L).
6. Wase Audiencia Nacional, Auto de 10 de diciembre de 1998 (No. 19/97).
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Espafia o Estados Unidos, y la prictica generalizada y sistemitica de la tortura,
en numerosos centros clandestinos de detenci6n.
La tortura ha centrado el caso Pinochet desde la segunda decisi6n del
Comit6 Judicial de la CAmara de los Lores, de 24 de marzo de 1999. En
relaci6n con ello, el juez instructor considera, en su auto de 30 de abril de 1999,
que cientos de miles de personas han sido sometidas a tortura.
Desde el 11 de septiembre de 1973 hasta pricticamente el 12 de
marzo de 1990, en los casos que se estudian el trato recibido por los
detenidos es deleznable durante la permanencia en los centros de
detenci6n que funcionan con la autorizaci6n y consentimiento de la
Junta de Gobierno, que preside Augusto Pinochet, utilizAndose
t6cnicas variadas, desde los simples golpes violentos y continuados
hasta producir fracturas y derramarniento de sangre, ademis de
mantener a los detenidos turnbados hacia abajo en el suelo o de pie,
desnudos, bajo luz constante, o con la cabeza cubierta con capuchas,
amarrados, 'tabicados', o en nichos, es decir, en cubfculos estrechos
en los que es imposible moverse; colgamiento por los brazos,
suspendidndoles en el aire; procesos de semiasfixia mediante agua, el
submarino, aplicaci6n de electricidad en los testfculos, lengua y
vagina; y otros m6todos refinados de tortura como el conocido como
'Pau de ararl,' que consistla en el colgamiento del cuerpo durante
largo tiempo, privaci6n de alimentos y agua, privaci6n de sueilo,
ultrajes sexuales, incluyendo violaciones, exposiciones prolongadas
a focos de luz intensos o a mfisica estridente, obligaci6n de comer
excrementos o beber orina, golpes simultdneos en ambos oidos con
las palmas de las manos, quemaduras con Icido o cigarrillos,
arrancamiento de ufias, entre otros.
Los principales mitodos psicol6gicos usados son: insultos y
vejaciones, amenazas de tortura y muertes para la vfctima y/o sus
faniliares, simulacros de fusilamiento, amenazas de detenci6n a los
familiares, obligar a ofr o presenciar torturas efectuadas a otras
personas, hacer creer a la vfctima que sus amigos lo han inculpado,
fotografiar o filmar alas vfctimas en situaciones ultrajantes; presionar
al detenido para que se convierta en colaborador y obligar al detenido
a firmar inculpaciones o confesiones de culpabilidad.
Ya se ha dicho que la tortura y los tratos crueles fueron m6todos
represivos empleados a lo largo de todo el gobierno del Sr. Pinochet
Ugarte en contra de todos los detenidos y represaliados por motivos
6tnicos y politicos o sociales. Debe ahora afiladirse que las finalidades
bisicas del empleo de la tortura -adernis de la venganza y el castigo-
fueron las de introducir un temor generalizado en la poblaci6n para
disuadirla de efectuar oposici6n contra el rdgimen; destruir o
neutralizar fisica o psicol6gicamente a las victimas y conseguir
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informaci6n que permitiera reprimir mfis eficazmente los
movimientos polfticos y sociales de oposici6n.
Es importante tener en cuenta que, en ningdn momento, por parte de la
Fiscalfa espafiola, o la defensa de Pinochet en Londres, se ha cuestionado la
veracidad de los hechos que se han expuesto en los distintos autos judiciales.
Lo constat6 el Pleno de la Sala de lo Penal de ]a Audiencia Nacional, cuando
resolvi6 por unanimidad rechazar el recurso de la Fiscalfa espafiola que
impugnaba la jurisdicci6n espafiola:
La resoluci6n del recurso. no requiere dejuicio de verosimilitud,
de acreditamiento ni de racionalidad de los indicios de la imputaci6n.
No se ha discutido en el recurso sobre el alcance de la incriminaci6n,
sobre la consistencia de esos hechos que han de poder ser calificados
de genocidio o terrorismo para la atribuci6njurisdiccional combatida.
Las partes de la apelaci6n no han discutido que esos hechos
imputados consistan en muertes, detenciones ilegales y torturas per
razones de depuraci6n ideol6gica o de entendimiento de la identidad
y valores nacionales, atribuidas a gobernantes y miembros de las
Fuerzas Armadas o de seguridad, con intervenci6n tambi~n de grupos
organizados, actuando todos en la clandestinidad, hechos ocurridos
en Chile durante el regimen militar instaurado el 11 de septiembre de
1973.
II. FUNDAMENTOS DE LA JURISDiccI6N ESPAIJOLA
La fundamentaci6n de la jurisdicci6n espafiola se halla, a la vez, en el
Derecho internacional y en el Derecho espaflol.
Desde el punto de vista del Derecho internacional, en primer lugar, los
hechos descritos encajan, sin lugar a dudas, en la categoria de crfmenes contra
la humanidad, alumbrada tras la segunda guerra mundial en el Estatuto del
Tribunal Militar Internacional anexo al acuerdo para el procesamiento y el
castigo de los grandes criminales de guerra del Eje europeo, f'rmado en Londres
el 8 de agosto de 1945.1
La Resoluci6n 95 (I) de la Asamblea General de las Naciones Unidas,9 que
confirm6 los principios derivados del Estatuto de Londres. Mis adelante, la
7. Audiencia Nacional, Auto de 5 de noviembre de 1998 (No. 173/98).
8. 82 U.N.T.S. 251.
9. G.A. Res 95, U.N. GAOR, 5th Sess., U.N. Doc. A/1316 (1946): (Confirmaci6a de los
principios de Derecho Internacional reconocidos por el estatuto del Tribunal de Nuremberg); International
Law Commission, B1 Y.B.INT'L L. COMM'N 377, U.N. Doc. A/1316/1950.
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Comisi6n de Derecho Intemacional, en su formulaci6n del contenido de dichos
principios, estableci6 en el Principio VI (c), que:
Son delitos contra la humanidad: el asesinato, el exterminio, la
esclavizaci6n, la deportaci6n y otros actos inhunanos cometidos
contra cualquier poblaci6n civil, o las persecuciones por motivos
politicos, raciales o religiosos, cuando tales actos sean cometidos o
tales persecuciones sean llevadas a cabo al perpetrar un delito contra
la paz o un crimen de guerra o en relaci6n con 61.
Esta categoria tiene hoy la consideraci6n de derecho internacional general
o consuetudinario,' ° pero en esa evoluci6n ha perdido la conexi6n con los
crimenes contra la paz o los crimenes de guerra." Asi, los crfmenes de lesa
humanidad, segfn el artfculo 7 del Estatuto de Roma de la Corte Penal
Internacional, adoptado en julio de 1998, comprenden un conjunto de actos
delictivos, 2 cuando se cometan "como parte de un ataque generalizado o
sisternitico contra una poblaci6n civil y con conocimiento de dicho ataque. "13
En segundo lugar, ante este tipo de crimenes, sefilalaba la citada Resoluci6n 95 (I)
de la Asamblea General de las Naciones Unidas, en su Principio H, "el hecho de
que el derecho interno no inponga pena alguna por un acto que constituya delito
de derecho internacional, no exime de responsabilidad en derecho internacional,
a quien lo haya cometido." Igualmente, y entre muchos otros textos, en el articulo
10. En este sentido son relevantes las consideraciones contenidas en el Informe del Secretario
General que contenfa la propuesta de Estatuto para el Tribunal Internacional para la antigua Yugoslavia,
aprobada por el Consejo de Seguridad mediante su resoluci6n Res. 827, U.N. SCOR, 3217th mtg., U.N. Doc.
5/25704 (1993).
II. Wase Tadic (Prosecutor v. Tadic), Sala de Apelaciones del Tribunal Internacional Penal pars
la antigua Yugoslavia, No. IT-94-1-AR72, en 72-73 (1995).
12. La relaci6n de actos contemplados es la siguiente: a) Asesinato; b) Externinio; c) Esclavitud;
d) Deportaci6n o traslado forzoso de la poblaci6n; e) Encarcelaci6n u otra privaci6n grave de la libertad fisica
en violaci6n de normas fundamentales de derecho internacional"; f) Tortura; g) Violaci6n, esclavitud sexual,
prostituci6n forzada, embarazo forzado, esterilizaci6n forzada y otros abusos sexuales de gravedad
comparable; h) Persecuci6n de un grupo 6 colectividad con identidad propia fundada en motivos politicos,
raciales, nacionales, Etnicos, inaceptables con arnegflo al derecho internacional, en conexi6n con cualquier
acto mencionado en el presente pAnafo 6 con cualquier crimen de la competencia de la Corte; i) desaparici6n
forzada de personas; j) el crimen de apartheid. Wase Estatuto Dc Roma De la Corte Penal Intemacional,
U.N. Confercncia Diplomrtica de Plenipotenciarios de las Naciones Unidas Sobre el Establecimiento de una
Cone Penal Internacional, Part I, art. 7, U.N. Doc. A/CONF. 183/9 (1998).
13. En este punto la definici6n se aparta - en un sentido positivo - de las utilizadas en los estatutos
de los tribunales internacionales para la antigua Yugoslavia y Rwanda, en los que, respectivamente, se
utilizaban los trminos siguientes: "cuando hayan sido cometidos contra la poblaci6n civil durante un
conflicto armado, interno o internacional" y "cuando hayan sido cometidos como pane de un ataque
generalizado o sistemtico contra la poblaci6n civil, por razones de nacionalidad o por razones polfticas,
dtnicas, raciales o religiosas;" y se ajusta a la intcrpretaci6n dada par ambos tribunales intemacionales. Id.
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1.2 del Proyecto de C6digo de crimenes contra la paz y la seguridad de la
humanidad, aprobado por la Comisi6n de Derecho Internacional en 1996, se
dispone que: "Los crfmenes contra la paz y la seguridad de la humanidad son
crfmenes de derecho internacional punibles en cuanto tales, estdn o no
sancionados en el derecho nacional."' 4
En tercer lugar, la asunci6n en el Abito intemacional del principio de
legalidad en cuanto a los crimnes se ha plasmado, entre otros textos, en el
articulo 11.2 de la Declaraci6n Universal de los Derechos Humanos, que ha
establecido que: "Nadie seii condenado por actos u omisiones que en el
momento de cometerse no fueron delictivos segdin el derecho nacional o
internacional... ." En el mismo sentido se ha redactado el articulo 7 del
Convenio para la protecci6n de los derechos humanos y las libertades
fundamentales, de 14 de noviembre de 1950,6 y el artfculo 15 del Pacto
Intemacional de Derechos Civiles y Polfticos, de 16 de diciembre de 1966. ' No
obstante en estos dos t6ltimos textos se afiade que ello no irnpedird el juicio y la
condena de una persona culpable de una acci6n o de una omisi6n que, en el
momento de su comisi6n, constitufa delito "segiin los principios generales del
derecho reconocidos por la comunidad internacional." En el mismo sentido se ha
expresado que la Comisi6n de Derecho Internacional, en el citado Proyecto de
articulos, cuyo articulo 13.2 dispone que: "Nada de lo dispuesto en este articulo
impedird el juicio de cualquier individuo por actos que, en el momento de
ejecutarse, eran criminales en virtud del derecho internacional o del derecho
nacional."' 8
De todo ello se desprende la tipificaci6n internacional de los crfmenes contra
la humanidad, que generan responsabilidad penal individual, con independencia
de que los mismos hechos tengan una denominaci6n distinta en los sistenas
juridicos estatales o, incluso, aunque no estdn previstos en ellos.
El tiltimo elemento a retener es la obligaci6n para todos los Estados de
prevenir y castigar dichos delitos, reconocida expresamente en distintos tratados,
para los supuestos en que el Estado tiene una conexi6n directa con el crimen o
con sus autores, y traducida, en el derecho consuetudinario, como el ejercicio de
un derecho de todo Estado a perseguir tales crfmenes.
14. Informe de la Comssi6nde Derecho Internacional, U.N. GAOR48th Sess., Supp. No. 10 en
16, U.N. Doc. A/51110 (1996).
15. G.A. Res. 217 (II) U.N. GAOR (1948).
16. BOLrrtN OFICLAL DEL EsrADo, [De aqui en adelante B.O.E.], nim. 243, de lO de octubre de
1979.
17. G.A. Res. 2200 (XXI) U.N. GAOR, Sess. 1496(a) en 60 (1966); B.O.E., 1977, n6m. 103.
18. Informe de Ia Comisi6n de Derecho Intemacional, supra nota 14, en 77.
So/of
784 ILSA Journal of International & Comparative Law [Vol. 6:775
Que el principio de territorialidad no es el tinico que rige los sisternas
penales estA adnitido internacionalrente desde hace muchas d6cadas, 9 como
tuvo ocasi6n de constatar la Corte Permanente de Justicia Internacional, en 1927,
en el asunto Lotus.' Por otra parte, la prictica internacional posterior a la
segunda guerra mundial ha consagrado la aplicabilidad del principio de
jurisdicci6n universal2 a dichos crimenes, considerados como especialmente
graves. En consecuencia, es el derecho internacional consuetudinario el que hoy
pernite a cualquier Estado afirmar su jurisdicci6n sobre la base del principio de
jurisdicci6n universal para los crfmenes contra la humanidad.22
Esa tendencia parece incluso, reforzarse, si se atiende al articulo 8 del
Proyecto de C6digo de crimenes contra la paz y la seguridad de la humanidad,
aprobado por la Conisi6n de Derecho Internacional de las Naciones Unidas, en
1996.23 MAs recientemente, el propio Pre mbulo del Estatuto de Roma de 1998,
de la Corte Penal Internacional, afirna que "es deber de todo Estado ejercer su
jurisdicci6n penal contra los responsables de crimenes intemacionales.' '2
Desde el punto de vista del Derecho espafiol, la apertura de los sunarios
sobre la represi6n militar tras los golpes de Estado en Chile y Argentina, ha sido
posible de acuerdo con el articulo 23.4 de la Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio,
del Poder Judicial,' que atribuye competencia a la jurisdicci6n espafiola para
conocer de los delitos "cometidos por espafioles o extranjeros fuera del territorio
19. Los principios de territorialidad, personalidad activa y protecci6n del Estado (incluyendo
implfcitamente la personalidad pasiva) son recogidos en la Resoluci6n adoptada por el Institut de Droit
International en su Sesi6n de Munich. Vease Tableu general des resolutions (1873-1956), Institut de Droit
International [De aqui en adelante .D.l] 373-78 (1957).
20. En el asunto S.S. "Lotus", 1927 P.C.IJ. (ser. A) No. 10 en 20 (9 de septiembre).
21. Sobre este principio, Wase H. DONNEDIEU DE VABREs, Le systme de la ripression
universelle, REVUE DE DRorr INTERNATIONAL PRIV ETDE DROrPENAL INTERNATIONAL, 1922-23, pp. 557-
564. Sobre la evoluci6n general, A. PIGRAU, Elementos de Derecho Internacional Penal, en CURsoS DE
DERECHO INTERNACIONAL DE VrrOR1A GASTEIz 1997, TecnosiUniversidad del Pals Vasco, Madrid, 1998,
pp. 127-76. En la prictica judicial internacional, destacan, entre otros, el caso Eichmann; Attorney General
v. Eichmann, Jerusalem District Court (1961), 36 I.LR. 18; Supreme Court of Israel (1962), 36 LLR. 277,
y Demjanjuk v. Petrovsky, (1985) 603 F. Supp. 1468, 776 F.2d 571.
22. Vease la posisi6n de Lord Millet: Opinions of the Lords ofAppeal for Judgment in the Cause:
Regina v. Bartle and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others (Appellants) Ex Parte
Pinochet (Respondent) (on Appealfrom a Divisional Court of the Queen's Bench Division); Regina v. Evans
and Another and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others (Appellants) Er Parte Pinochet
(Respondent) (on Appeal from a Divisional Court of the Queen's Bench Division), 24 March 1999.
23. U.N. Doc. A/51/10(1996). Wase en especial el comentario a dicho artfculo. Como pone de
relieve A. REMatO, lo que ya estaba permitido - el ejercicio de la jurisdicci6n universal - se propone que sea
impuesto como obligaci6n a todos los Estados; El caso Pinochet. Los lfmites a la impunidad, Comisi6n de
Derecho Internacional supra nota 14, en 54-55.
24. Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, supra nota 12.
25. B.O.E., 1985, nim. 157; B.O.E., 1985, n6m. 264.
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nacional, susceptibles de tipificarse, segdn la ley penal espafiola, como alguno de
los siguientes delitos: (a) Genocidio; (b) Terrorism... ; (g) y cualquier otro
que, segtin los tratados o convenios internacionales, deba ser perseguido en
Espafia." Dicho precepto incorpora el principio de persecuci6n universal, puesto
que lajurisdicci6n no se hace depender ni de la nacionalidad de los autores o de
las vfctimas, ni del lugar de cornisi6n del delito. No obstante, el precepto citado
no menciona los crfrnenes contra la humanidad, que no se encuentran previstos,
como tales, en el C6digo penal espafiol."
Con caricter general, el Fiscal aleg6 que la citada Ley Orgfnica de 1985 no
es aplicable a hechos sucedidos con anterioridad, en virtud del principio de
legalidad. El Pleno de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional, apartAndose
en este punto del razonaniento seguido por el juez instructor,' ha considerado
que:
No se aplica retroactivamente cuando la jurisdicci6n proclamada se
ejerce en el tiempo de la vigencia de la norma -tal sucede en este caso-,
con independencia de cu6l fue el tiempo de los hechos que se enjuician.
El citado artfculo 23, apartado cuatro, de la Ley Orgfnica del Poder
Judicial no es norma de punici6n, sino procesal... El principio de
legalidad (artkculo 25 de la Constituci6n Espafiola) imnpone que los
hechos sean delito "conforme a las Leyes espafiolas, segdin el artfculo
23, apartado cuatro, tan mencionado" cuando su ocurrencia, que la pena
que pueda ser impuesta venga ya determinada por ley anterior a la
perpetraci6n del crimen, pero no que la norma de jurisdicci6n y de
26. VWase STS, 1993 (R.J. No. 2567, p. 3341-42). las sentencias del Tribunal Supremo, de 29 de
marzo de 1993. STC, Feb. 10. 1997; B.O.E., 1997, nmra. Supl. 63.
27. Si el C6digo penal espaflol hubiera previsto ia figura del crimen contra la humanidad, la
argumentaci6u de las instancias judiciales espalolas se hubiera vistoextraordinariamente facilitada; en este
sentido: JAUME FERRER LLORET, Impunity in cases ofserious human rights violations: Argentina and Chile,
Ill SPANISH Y.B. OF INVLL 25 (1993-1994); MONTrSERRAT ABAD CASTEWS, La actuacidn de la audiencia
nacional espanola respecto de los crfmenes contra la humanidad comedos en Argentina y en Chile: un
paso adelante desandando /a impunidad, 2 Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corolla, 45
(1998).
28. Que habia examinado la legislaci6n anterior a la Ley Orginica de 1985, para concluir en el
nismo sentido. Desde el punto de vista procesal, Ia legislacifn anterior a la Ley Orgdnica de 1985 tambin
pertnitfa la jurisdicci6n espafiola en supuestos de genocidio y terrorismo. En el caso del genocidio, Ley
Organica 44/71 (1985), habia incorporado dicho delito entre los delitos contra seguridad exterior del Estado,
lo que permitla lajurisdicci6n espafiola por hechos sucedidos en el extranjero. En el caso del terrorismo, la
Ley Organica 42171(1985), atribula el conocimiento de los delitos de grupos organizados a la jurisdicci6n
militar, lo que implicaba una ley procesal especial, el C6digo de Justicia Militar (art. 294 bis) y una
jurisdicci6n espafiola muy amplia (art. 17), mucho mhs que la que se derivaba de Ia Ley OrgAnica del Poder
Judicial, de 15 de septiembre de 1870.
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procedimiento sea preexistente al hecho enjuiciable. Lajurisdicci6n es
presupuesto del proceso, no del delito.29
Igualmente, con carfcter previo, el Ministerio Fiscal impugn6 lajurisdicci6n
espafiola aduciendo repetidamente la excepci6n de "cosa juzgada" y la de
"litispendencia". Se afirnaba que ya se habfan juzgado en Chile hechos
contemplados en la causa y que existian tambien procedimientos penales abiertos
en la Corte de Apelaciones de Santiago de Chile, como consecuencia de querellas
por delitos de homicidios mtiltiples y secuestros contra el ex presidente de Chile
Augusto Pinochet Ugarte.3
Asf, en los casos de la desaparici6n de Antonio Llido Mengual (sacerdote
espafiol detenido por agentes de seguridad en Santiago en octubre de 1974,
recluido en un centro de detenci6n, y desaparecido desde entonces); de Michelle
Pefia (detenida en Santiago por agentes de la DINA en junio de 1975, siendo
Nlevada a un centro de detenci6n, desconoci6ndose su suerte asi como la del hijo
que esperaba); de la muerte de Carmelo Soria Espinoza (espafiol, funcionario de
la CEPAL, detenido en Santiago el 15 dejulio de 1976 por agentes de la DINA
y hallado muerto al dia siguiente),3" y de la muerte del sacerdote espafiol Juan
Alsina Hurtos (detenido el 19 de septiembre de 1973 por una patrulla militar y
ejecutado en el puente Bulnes sobre el rio Mapocho el mismo dia), los tribunales
chilenos decidieron el sobreseimiento definitivo de las causas, por aplicaci6n del
Decreto-Ley 2.191 de 1978 de la Junta de Gobiemo de Chile, por el que se
anistiaba a responsables de hechos delictivos (con ciertas excepciones)
perpetrados entre el 1I de septiembre de 1973 y el l0 de marzo de 1978, siempre
que no se encontrasen sujetos a proceso o condenados.
Segdin el Pleno de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional, tales delitos
no pueden considerarse ya juzgados, puesto que el citado Decreto-Ley de
autoanmistia, aparte de ser contrario al ius cogens internacional,32 no es
29. Audiencia Nacional, supra nota 7.
30. Ley Orginica del Poder Judicial, Sec. 23(2)(c), dispone que "el delincuente no haya sido
absuelto, indultado o penado en el extranjero o, en este tdltimo caso, no haya cumplido la condena."
31. En este asunto, como en el caso Letelier, es pertinente la Convenci6n sobre la prevenci6n y
castigo de delitos cometidos contra personas intemacionalmente protegidas, adoptada en Nueva York el 14
de diciembre de 1973; B.O.E., 1986, 33.
32. Vdase Victoria Abellin Honrubia, Inpunidad de violaciones de los derechos humanos
fundamentales en Amdrica Latna: Aspectosjurfdcos intemacionales, en LA ESCUELA DE SALAMANCA Y
EL DERECHO I'IERNACIoNALEN AmgICA. DEL PASADO ALFUTURo 191 (A. Mangas, ed.). Salamanca. La
ley de 'autoamnistfa' argentina ha sido considerada contraria a las obligaciones internacionalmente asunidas
por el comitd de Derechos Humanos de las Naciones Unidas y la Comisi6n Interamericana de Derechos
Humanos. Vase U.N. Doc. CCPR/Cf79/Add. 46 (1995); Informe 28/92 Inter-Am. C.H.R. 24, OEA/ Ser.
L/V/II, Doc. 14 (1993). Respeto de la ley chilena, la Resoluci6n de la misma Comisifn de Derechos
Hurnanos en el caso Juan Alcina, Juan Meneses, Ricardo Lagos y Pedro Vergara, concluye que el Decreto
equiparable a la figura del indulto prevista en el derecho espafiol, sino que
constituye una "norma despenalizadora por razones de conveniencia politica," de
modo que no afecta a los casos de extraterritorialidad de lajurisdicci6n de Espafia
por aplicaci6n del principio de persecuci6n universal.3
No obstante, puesto que la Ley Orginica del Poder Judicial hace depender
la jurisdicci6n de la calificaci6n del comportaxniento imputado de acuerdo con
una de las categorias de delitos enunciados en la disposici6n citada, hemos de
pasar, necesariamente, a la consideraci6n de la calificaci6n realizada por los
tribunales espafioles en la fase de instrucci6n.
A. El Delito de Genocidio
En el auto de procesamiento se afirma que los hechos relatados pudieran
constituir un delito de genocidio del art. 607. (1), en sus apartados, primero a
quinto, del C6digo Penal de 1995.1 Dicho precepto establece que:
Los que, con prop6sito de destruir total o parcialnente a un grupo
nacional, dtnico, racial o religioso, perpetraren aguno de los actos
siguientes, serin castigados: (1) Con la pena de prisi6n de quince a
veinte afios, si mataran al aguno de sus miembros; (2) Con la prisi6n de
quince a veinte aflbs si agredieran sexualmente a alguno de sus
miembros o produjeran alguna de las lesiones previstas en el articulo
149; (3) Con la prisi6n deocho a quince afios, si sometieran al grupo o
cualquiera de sus individuos a condiciones de existencia que pongan en
peligro su vida o perturben gravemente su salud, o cuando les
produjeran algunas de las lesiones previstas en el artfculo 150; (4) Con
la misma pena, si Ilevaran a cabo desplazamientos forzosos del grupo
o sus miembros, adoptaran cualquier medida que tienda a impedir su
g6nero de vida o reproducci6n, o bien trasladaran por la ftxerza
individuos de un grupo a otro; (5) Con la de prisi6n de cuatro a ocho
afios, si produjeran cualquier otra lesi6n distinta de las sefialadas en los
nfuneros (2) y (3) de este apartado.3
Lay de Amnista es incompatible con las disposiciones de la Convenci6n Americana de Derechos Humanos.
Informe 34/96, Inter-Am. C.H.R. 95, OEA/ser, Doc. 7 (1997).
33. Audiencia Nacional, supra nora 7.
34. L.O. No. 10 (1995); B.O.E., 1995, 281.
35. C.P. art. 607.1 (1-5) (1995). La incorporaci6n del delito de genocidio ala legislaci6n espatiola
ha estado plagada de errores o imprecisiones. La Convenci6n sobre el genocidio de 1948 entr6 en vigor para
Espafia el 13 de diciembre de 1968. B.O.E., 1969, ntm. 34. La Ley 44/71, de 15 de noviembre, que contiene
el Texto refundido del C6digo Penal, introdujo el delito de genocidio, mediante el Artfculo 137 bis y un texto
que, pretendiendo reproducir la expresi6n del artfculo 2 de Ia Convenci6n, sustituy6 el adjetivo "racial" por
el tirmino "social" y olvid6 In coma entre las palabras "nacional" y "tnico"'. Con posterioridad, In Lay
Orgdnica 8/83, de 25 de junio, corrigi6 el primer error. LO. No. 8 (1983). La coma olvidada no serfa
incorporada hasta la actual versi6n del C6digo Penal, aprobada por la Lay Orginica 10/1995, de 23 de
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En apoyo del recurso contra la asunci6n dejurisdicci6n por eljuez Ganz6n,3
la Fiscalfa espafiola adujo dos argunentos principales en relaci6n con el
genocidio. Segfin el primero de ellos, el texto del artfculo 6 de la Convenci6n
para la Prevenci6n y la Sanci6n del Delito de Genocidio de 1948" exclufa la
persecuci6n penal del genocidio salvo por los tribunales del lugar donde se haya
cometido el delito o por un tribunal penal internacional todavia inexistente. El
Pleno de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional se pronunci6 -
correctamente - de manera completamente contraria, apelando al objeto y al
espiritu de la propia Convenci6n:
Que las Partes contratantes no hayan acordado la persecuci6n universal
del delito por cada una de sus jurisdicciones nacionales no impide el
establecimiento, por un Estado parte, de esa clase de jurisdicci6n para
un delito de transcendencia en todo el mundo y que afecta a la
comunidad internacional directamente, a ia humanidad toda, como el
propio Convenio entiende... Lo que debe reconocerse, en raz6n de la
prevalencia de los tratados internacionales sobre el derecho interno..
es que el artfculo 6 del Convenio... impone la subsidiariedad de la
actuaci6n dejurisdicciones distintas a lasque el precepto contempla, de
forma que la jurisdicci6n de un Estado deberfa abstenerse de ejercer
jurisdicci6n sobre hechos, constitutivos de genocidio, que estuviesen
siendo enjuiciados por los tribunales del pats en que ocurrieron o por un
tribunal penal internacional38
El segundo argurnento de los recurrentes se referfa al propio concepto de
genocidio, alegando que los hechos relatados no se habfan cometido con el
prop6sito de destruir total o parcialmente a uno de los grupos mencionados en la
Convenci6n de 1958, es decir, que la represi6n en Chile durante el r6gimen militar
noviembre, en vigor desde mayo de 1996. LO. No. 10(1995). La actual redacci6n del artfculo 607, relativo
al genocidio se corresponde, en este punto, con los tdrminos de la Coovenci6n de 1948: "Los que, con
prop6sito de destruir, total o parcialmente, a un grupo nacional, tnico, racial o religioso, perpetraren alguno
de los actos siguientes, sern castigados..."
36.. El auto quo fue recurrido ante la Sala Penal de la Audiencia Nacional flue el d fecha 15 de
septiembre de 1998, en el quec ljuez Oarz6n decidi6 mantener su competencia pard la continuacl6n de las
diligencias de instrucci6n y librar una Comisi6n Rogatoria Intemacional a las autoridades judiciales de
Santiago de Chile, "a fin de quese certifique, a la mayor brevedad posible. si existen abiertas causas penales
contra don Augusto Pinochet Ugarte, y en caso afirmativo, ntimero de los mismos y delitos que se Ic
imputan." Contra dicho auto interpuso cl Ministerio Fiscal recurso de reforma, que fue desestimado por auto
del Juzgado de I de octubre de 1998, contra el que se recurri6 en apelacin.
37. B.O.E., 1969, nim. 34; 78 U.N.T.S. 296.
38. Audiencia Nacional, supra nora 7.
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a partir del II de septiembre de 1973 no se efectu6 contra ningin grupo nacional,
&tnico, racial o religioso, en concreto.
Una argumentaci6n bien distinta, que recoge en buena parte la construcci6n
propuesta poreljuez instructor,39 ha sido uninimemente respaldadapor losjueces
del Pleno de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional y se centra en una
interpretaci6n abierta y evolutiva del concepto de genocidio, despegada de la
rigidez del texto de la Convenci6n de 1948, deudor del mnomento hist6rico y de
la coyuntura internacional en los que fue adoptado. Tonando como referencia el
Estatuto del Tribunal de Nfiremberg, la ya citada Resoluci6n 95 (I) de la
Asamblea General de las Naciones Unidas y los trabajos de la Comisi6n de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas en torno al caso de Camboya, el
tribunal asume un concepto socialmente entendido de genocidio:
El genocidio es un crimen consistente en el extenninio, total o parcial,
de una raza o grupo humano, mediante la muerte o la neutralizaci6n de
sus miembros. Asi es socialmente entendido, sin necesidad de una
formulaci6n tfpica.... Sin distingos, es un crimen contra la humanidad
la ejecucidn de acciones destinadas a exterrninar a un grupo humano,
sean cuales sean las caracterfsticas diferenciadoras del grupo.
Segfin el tribunal, en los hechos imputados:
Esti presente, de modo ineludible, la idea de extenninio de un grupo de
la poblaci6n chilena, sin excluir a los residentes afines. Fue una acci6n
de persecuci6n y hostigamiento tendente a destruir a un determinado
sector de la poblaci6n, un grupo, sunanente heterogdneo, pero
diferenciado. El grupo perseguido y hostigado lo formaban aquellos
ciudadanos que no respondfan al tipo prefijado por los promotores de
la represi6n como propio del orden nuevo a instaurar en el pals. El
grupo io integraban ciudadanos contrarios al rtgimen militar del II de
septiembre, contrarios al entendimiento de la identidad de la naci6n, de
los valores nacionales, que era sostenido por los nuevos gobernantes,
pero tambiin ciudadanos indiferentes al r6gimen y a ese entendimiento
de lo nacional. La represi6n no pretendi6 cambiar la actitud del grupo,
sino destruir el grupo por medio de las detenciones, torturas,
desapariciones, muertes y amedrentamiento de los miembros del grupo
claramente definido "identificable" para los represores. No fue una
actuaci6n al azar, indiscriminada.
39. Audicncia Nacional, supra noa 6.
40. Audiencia Nacional, supra noa 7.
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Con independencia de las intenciones de los redactores del texto, sigue el
tribunal, el Convenio 'cobra vida' con las sucesivas frnas y adhesiones al tratado
por parte de miembros de Naciones Unidas "que compartian la idea de que el
genocidio era un flagelo odioso que debian comprometerse a prevenir y a
sancionar." Por todo ello, tanto el artfculo 137 bis del derogado C6digo Penal
espafiol, como el articulo 607 del actual C6digo Penal:
No pueden excluir de su tipificaci6n hechos como los imputados en esta
causa. El sentido de la vigencia de la necesidad sentida por los paises
partes del Convenio de 1948 de responder penalmente al genocidio,
evitando su "rnpunidad, por considerarlo crimen horrendo de derecho
internacional, requiere que los t6minos "grupo nacional" no signifiquen
"grupo formado por personas que pertenecen a una misma naci6n"
sino, simplemente, grupo humano nacional, grupo humano diferenciado,
caracterizado por algo, integrado en una colectividad mayor... Y en
estos tIninos, los hechos imputados en el sumario constituyen
genocidio, con consiguiente aplicaci6n al caso del artfculo 23, apartado
cuatro, de la Ley Orginica del Poder Judicial. En el tiempo de los
hechos y en el pais de los hechos se trat6 de destruir a un grupo
diferenciado nacional, a los que no cabfan en el proyecto de
reorganizaci6n nacional o a quienes practicaban la persecuci6n
estimaban que no cabfan. Hubo entre las victimas extranjeros, espafioles
tambi6n. Todas las vlctimas, reales o potenciales, chilenos o forAneos,
integraron un grupo diferenciado en la naci6n, que se pretendi6
exterminar.
Ain reconociendo que la interpretaci6n realizada por los tribunales
espafitoles del concepto de genocidio no encuentra apoyo en el texto de la
Convenci6n,4' no es menos cierto que cualquier acci6n de genocidio implica
necesariamente una preconcepci6n politica, en el sentido de que un determinado
grupo hunano no cabe en la sociedad que se pretende. Desde este punto de vista,
las estrategias de 'reorganizaci6n nacional' en Argentina o de "restauraci6n de la
chilenidad," en Chile, reflejan claramente esta preconcepci6n genocida; las
proclamas y los hechos demuestran la existencia de la voluntad de destrucci6n del
41. Vase M. ABAD Castelos, supra nota 27, en 38-45; Javier A. Gonzilez Vega, La Audiencia
Nacional Contra La Impunidad: Los 'Desaparecidos Espaoles y los juicios a los militares Argentinos y
Chilenos, en XLIX REVI-TA ESPAROLADE DERECHO INTERNACIONAL(R.E.D.L) 285,287 (enero-junio 1997),
J. Ferrer Lloret, supra nota 27, en 21-2. Dc becho, los textos de los Estatutos de los tribunales internacionales
para la antigua Yugoslavia, Rwanda y de la Corte Penal Internacional mantienen estrictamente el tipo del
genocidio de acuerdo con el texto de la Convencidn de 1948, aunque tambi4n es cierto que todos ellos previn
igualmente la figura de los crimenes contra la humanidad; S.C.O.R. Res. 827, U.N. S.C.O.R., 38d Sess., Art.
4, U.N. Doc. S/25704 (1993); S.C.O.R. Res. 955, U.N. S.C.O.R., Sess., Art. 3, U.N. Doc. (1994);
U.N.Doc.A/CONF. 183/9, Art. 6 (1998).
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grupo, decisiva en el tipo del genocidio, y los mtodos empleados para levarlas
a cabo encajan plenamente en los previstos en el crimen de genocidio. El
concepto restrictivo de genocidio en cuanto a la tipologia de los grupos que son
sus vfctimas, que refleja el texto literal de la Convenci6n interpretado a la luz de
sus trabajos preparatorios, ya no se corresponde con todos los genocidios que
ocurren en la realidad, mAs de cincuenta afios despuds.42 En todo caso, desde el
punto de vista de la extradici6n de Pinochet, el delito de genocidio ha perdido
trascendencia, en la medida en que ha quedado apartado del juicio de extradici6n.
B. El Delito de Terrorismo
El delito de terrorismo, desde su incorporaci6n al articulo 260 del C6digo
Penal espafiol por la Ley 44/71 de Texto refundido del C6digo Penal, de 15 de
noviembre43 ha pasado por diversas vicisitudes y transfornaciones, caracteri-
zadas todas ellas por contener conceptos inconcretos del delito.
En la redacci6n del actual C6digo Penal espafiol de 1995, se refieren al
terrorismo los articulos 571 a 580. La f6rmula utilizada para defmirlo es la
comisi6n de determinados delitos ordinarios por: "Las que perteneciendo,
actuando al servicio o colaborando con bandas annadas, organizaciones o grupos
cuya fmalidad sea la de subvertir el orden constitucional o alterar gravemente la
paz pfiblica...
Tambi~n es este caso, la calificaci6n jurfdica fue impugnada por la Fiscalfa
espafiola, que consideraba, de una parte, que la referencia al orden constitucional
debfa ser entendida como relativa al orden constitucional espafiol; y, de otra, que
la actuaci6n de los 6rganos de un Estado no podfan ser considerados como
terrorismo.
42. El supuesto mis evidente, reiteradamente alegado por la acusacidn particular y por el juez
instructor es el de Camboya, en el que se remite al Informe del Relator Especial. M.B. Whitaker, y su Estudio
sobre la Cuesti6n de la Prevenci6n y la Represi6a del Crimen del Genocido, de 2 de julio de 1985; M.B.
Whitaker, Fstudio Sobre la Cuesti6n de la Prevencidn y la Represidn del Crimen del Genocido, (2 de Julio,
1985); UN, ESCOR, Doc. E/CN.4/Sub.2/1985/6; Audiencia Nacional (Auto del 10 diciembre 1998).
43. Art. 260 C6digo Penal Espafiol (C.P., 1971, 44). Se describfa dicho delito de la siguiente
ianera:
El que, con el fin de atentar contra la seguridad del Estado, la integridad de sus
territorios, la unidad nacional, el orden institucional o el orden pdblico, ejecutare actos
encaminados a la destrucci6n o deterioro de edificios pdblicos o privados, vfas y
medios de comunicaci6n o transporte, conducciones de energfa eldctrica u otra fuerza
motriz u atros hechos anilogos, serd cstigado ....
44. Posteriormente la Ley 82/1978, Art. 571,580 C.P., 1978, 82, derog6 dicho artfculo entre otros.
Mis tarde, la Ley Orginica 9/1984, derog6 los nuevos artfculos relativos al terrorismo (Art. 174, 216 bis del
Cddigo Penal).
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El Pleno de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional rechaz6 igualmente
ambos argumentos, con una mayor contundencia si cabe, ya que el tribunal en este
caso no necesitaba remitirse a un tipo penal fijado en un texto intemacional 5
En efecto, el Tribunal afirma que: "La tendencia subversiva ha de hallarse
en relaci6n con el ordenjurfdico o social del pals en el que el delito de terrorismo
se conete, o al que directamente afecta como destinatario del ataque.. ." Se
trata de la tinica interpretaci6n coherente con la menci6n del terrorismo en el
apartado 4 del artfculo 23 de la Ley Orginica del Poder Judicial, que activa el
principio de persecuci6n universal, y no en el apartado 3 del mismo artfculo, que
traduce el principio de protecci6n del Estado.47
Para el Tribunal no hay duda sobre el carncter terrorista de los actos
imputados:
Hallamos en las muertes, lesiones, coacciones y detenciones ilegales
objeto del procedimiento la nota caracterfstica de realizarse por
personas integradas en una banda armada, con independencia de las
funciones institucionales que esas personas ostentasen, pues debe
tenerse en cuenta que las muertes, lesiones, coacciones y detenciones
ilegales aludidas eran efectuadas en la clandestinidad, no en ejercicio
regular de la funci6n oficial ostentada, aunque prevalidndose de ella.
La asociaci6n para los actos ilegales de destrucci6n de un grupo
diferenciado de personas tenia vocaci6n de secreta, era paralela a la
organizaci6n institucional en la que los autores quedaban encuadrados,
pero no confundible con ella. De otra parte, concurren las notas
estructural (organizaci6n estable), de resultado (producci6n de
inseguridad, turbaci6n o miedo a un grupo o a la generalidad de la
poblaci6n) y teleol6gica (entendida como de rechazo del ordenjurfdico,
del mismo orden jurfdico vigente en el pals a la saz6n), propias de la
banda armada.4s
45. Aunque, a efectos de extradicift, contaba con el apoyo del Convenio Europeo para la represi6n
del tefrorismo, de 27 de enero de 1977, ETS, No. 90, en vigor entre Espafla y el Reino Unido, (DOE de 8 de
octubre de 1980), que permite Ia persecuci6n universal y otorga al terorismo la condici6n de delito
susceptible de extradici6u. B.O.E., 1980, hdm. 242; wase generalmente Convenio Europdo Para la
Represi6n del Terrorismo, E.T.S. No. 90; 27 de Enero, 1977. No obstante, no existe un concepto aceptado
a nivel universal de lo que sea el delito de terrorismo.
46. Audiencia Nacional, supra nota 7.
47. En el tnismo sentido se expresa el dictamen "Contra la Impunidad", presentado por la
Federaci6n de Asociaciones de Juristas Progresistas el 7 de octubre de 1998, y elaborado por los profesores
Mercedes GARCIA ARAN, HernAn HORMAZBAL, Juan Carlos FERRO[IVi, Josi Ram6n SERRANO
PIEDECASAS y Diego L6PEZ GARRIDO, pp. 33-7. En contra, GONZALEZ VEGA, Javier A., "La
Audiencia Nacional contra ia impunidad: los 'desaparecidos' espafioles y los juicios a los militares
argenuinos y chilenos," op.cit., pp. 287-88.
48. Audiencia Nacional, supra nota 7.
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C. El Delito de Tortura
El delito de tortura no fue incorporado al C6digo Penal espafiol hasta 1978.
El actual artfculo 174 del C6digo Penal espafiol de 1995, establece en su p~rrafo
1, que:
Comete tortura la autoridad o funcionario ptiblico que, abusando de su
cargo, y con el fin de obtener una confesi6n o infornaci6n de cualquier
persona o de castigarla por cualquier hecho que haya cometido o se
sospeche que ha cometido, la sometiere a condiciones o procedimientos
que por su naturaleza, duraci6n u otras circunstancias, le supongan
sufrimientos ffsicos o mentales, la supresi6n o disminuci6n de sus
facultades de conocimiento, discernimiento o decisi6n, o que de
cualquier otro modo atenten contra su integridad moral.4
El delito de tortura no constituy6 el centro de la polmicajuridica ante los
tribunales espafioles hasta la segunda decisi6n en el Reino Unido del Comit
Judicial de la CAmara de los Lores.
De hecho, en el Auto del Pleno de la Sala de lo Penal de la Audiencia
Nacional, de 5 de noviernbre de 1998, el Tribunal consider6 (fundamento de
derecho sdptimo) que las torturas denunciadas fornan parte de los delitos mAs
graves de genocidio o terrorismo, y puesto que ya habia aceptado la jurisdicci6n
para 6stos, no consider6 necesario entrar a analizar si la tortura era, en derecho
espafiol, delito de persecuci6n universal por la vfa del artfculo 23, apartado cuatro,
letra g, de la Ley Orgnica del Poder Judicial, en relaci6n con la Convenci6n de
1984 contra la Tortura. No obstante, afin6 en un pfrrafo sobre el que
volveremos, que:
Y no s6lo en el caso de vfctimas de nacionalidad espafiola, conforme
podrfa resultar del artfculo 5, apartado uno, letra c, de la Convenci6n
citada, que no constituye una obligaci6n ineludible para los Estados
firmantes. Espafia tendrfa jurisdicci6n propia como derivada de un
tratado internacional en el caso del apartado dos del artIculo 5 de la
Convenci6n mencionada, pero, como se ha dicho, la cuesti6n es
irrelevantejurfdicamente a los efectos de la apelaci6n y del sumario.
Tras la decisi6n del Comnit6 Judicial de la Cmara de los Lores de 24 de
marzo de 1999, que limitaba los delitos susceptibles de extradici6n a los de
torturas cometidos con posterioridad al 8 de diciembre de 1988, eljuez instructor
49. C.P. art. 174 (1) (1995).
50. B.O.E., 1987, nfix. 268; Convenci6n contra la tortura y otros tratatos o penas crueles,
inhumanosos o degradantes (en vigor el 26 de junio, 1987; para Espafta el 20 de noviembre, 1987; para
Chile el 22 de octubre, 1987; para el Reino Unido el 8 de diciembre, 1988).
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se concentr6 en la investigaci6n de nuevos casos pertenecientes al citado perfodo -
a pesar de que un solo caso hubiera podido bastar para obtener la extradici6n - lo
que se tradujo en distintos autos de ampliaci6n de cargos, incluyendo 1,198 casos
de desaparici6n forada, 5  aunque sin dejar de mencionar los cometidos con
anterioridad. Ello dio lugar a nuevos recursos del Ministerio Fiscal, que impugn6
la procedencia de tal ampliaci6n, entre otros motivos, por incluir nuevos hechos
anteriores al perfodo establecido por la decisi6n de la CAmara de los Lores, y, por
primera vez, discutiendo la competencia espafiola para conocer de las torturas,
alegando que el articulo 5 del Convenio contra la Tortura de 10 de diciembre de
1984, no se la otorgaba a Espafia, al no haberse cometido los hechos en Espafia
ni ostentar la nacionalidad espa~fola el presunto delincuente o las vfctimas de los
delitos.
La Sala tercera penal de la Audiencia Nacional rechaz6 por dos veces el
primer argumento, en autos de 24 de septiembre y de 19 de noviembre de 1999.52
Para dicho 6rganojudicial, en opini6n que compartimos, el proceso penal abierto
en Espafia y el proceso de extradici6n abierto en el Reino Unido son dos procesos
independientes. El principio de especialidad que rige la extradici6n, consagrado
en el articulo 14 del Convenio Europeo de Extradici6n, solamente "despliega sus
efectos desde el mornento en que la persona reclamada haya sido entregada, y no
antes, como se pretende por el recurrente."53 De tal manera, continda el tribunal,
que "los limites del eventual futuro enjuiciamiento de Augusto Pinochet no han
sido establecidos por el pronunciamiento de la Cmara de los Lores, sino que
deberAn precisarse en la resoluci6n definitiva que, en su caso, deberi
acompafiarse a la entrega efectiva del reclanado a las autoridades espafiolas."
Pero, adenis la Sala tampoco acepta la premisa expuesta por el Ministerio
Fiscal, en la medida en que la segunda autorizaci6n para iniciar el juicio de
51. Recu&dese que la Resoluci6n 47/133 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 18
de diciembre de 1992, la Declaraci6n sobre la protecci6a de todas las personas contra la desaparici6n forzada,
establece en su artfculo 17 que los actos de desaparici6n forzada serdn considerados como delitos
permanentes, mientras sus autores continden ocultando el destino de las personas desaparecidas, y hasta que
todos los hechos relevantes hayan sido descubiertos; y que el artfculo 18 excluye para sus autores cualquier
beneficio procedente de leyes destinadas a exonerarlos de proceso judicial o de sanci6n penal. G.A. Res.
47/133, U.N. GAOR, 47' Sess., Supp. No. 49, U.N. Doc. A/47/49 (Vol. I X1992). VWase Audiencia Nacional,
30 de abril, 1999 (19/97-J) (al respecto el fundamento de derecho cuarto, del auto del juez Garz6n, en el que
se mencionan precedentes del Conitd de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos y del Tribunal Europ o de Derechos Hunanos).
52. Audiencia Nacional, Auto de 24 de septiembre de 1999 (No. 80/99); Audiencia Nacional, Auto
de 19 de noviembre de 1999 (No. 77/99)..
53. En efecto el mencionado artfculo 14 dispone que: "la persona que hubiera sido entregada, no
ser perseguida, ni sentenciada, ni detenida a fines de ejecuci6n de una pena o medida de seguridad ni
sometida a ninguna otra restricci6n de su libertad, por cualquier hecho anterior a la entrega distinto del que
hubiera motivado la extradici6n." wase Convention Europienne D'extradition, Council of Europe,
European Treaties, 24 Sess. (1957).
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extradici6n por el Ministro britAnico, Secretario de Estado, menciona tambidn
delitos anteriores al 8 de diciembre de 1988: "el Secretario de Interior consider6
las acusaciones contenidas en la solicitud respecto de presuntos hechos que
habrian ocurrido antes del 8 de diciembre de 1988, pero s6lo en la medida en que
dicen relaci6n con el caricter criminal de lo que se afirma que sucedi6 despues
de esa fecha, es decir, en relaci6n con el interrogante de si los actos de tortura
posteriores a esa fecha se ejecutaron en el curso de una conspiraci6n iniciada con
anterioridad, de modo que, para los efectos del articulo 7-5 de la Ley, pudieran
considerarse una acusaci6n de conspiraci6n para torturar que se prolong6 mAs allA
de esa fecha."' Los hechos anteriores son, pues, pertinentes, como sefiala la Sala,
"siempre y cuando 6stos puedan conceptuarse como integrantes del plan criminal
constitutivo de lo que para la Ley inglesa sustantiva representa el tdrmino
'conspiracy', que desde luego no corresponde con nuestra conspiraci6n." S
En relaci6n con el segundo argumento - la falta de competencia espafiola en
virtud de la Convenci6n de 1984 - la Sala se limita a reafh'mar la posici6n ya
expuesta por el Pleno de la Sala de lo Penal en el citado auto de 5 de noviembre
de 1988. En la medida en que se trata de procedimientos judiciales
independientes, y se ha apreciado la jurisdicci6n espafiola para los delitos de
genocidio y terrorismo, y la tortura forma parte de esos otros delitos nAs graves,
no se considera necesario entrar a discutir la objeci6n.56
En este punto, la prudencia de la Sala es explicable. La Convenci6n de 1984
establece obligaciones y derechos especfficos: obligaci6n para cada Estado que
es parte en ella (como es el caso del Reino Unido, de Chile y de Espafia) de juzgar
o extraditar a un presunto autor de tortura siempre que el delito se haya cometido
en el territorio bajo la jurisdicci6n de ese Estado (articulo 5.1 .(a)), siempre que
el presunto delincuente sea nacional de ese Estado (articulo 5. .(b)), o siempre
que la victima sea nacional de ese Estado y 6ste lo considere apropiado (articulo
5. L.(c)); pero tambien derecho de cualquier Estado Parte en la convenci6n a hacer
54. JACK STRAw, Letter form Jack straw about the Extradiction of Pinochet (visitado abril 15,
1999) <http://www.derechos.org/nizkar/chileljuicio/straw.html>.
55. Enderechoespaflol la "conspiraci6n" britfnica equivaldrfa a la"inducci6n" oa ia"cooperaci6n
necesaria". Audiencia Nacional (No. 77/99) supra nota 52.
56. "Las torturas denunciadas formarfan parte del deito de mayor entidad de genocidio o
terrorismo. Por ello resulta est~ril examinar si el delito de tortura es en nuestro derecho delito de persecuci6n
universal por la via del artfculo 23, apartado cuato, letra g, de la Ley Orginica del Poder Judicial, puesto en
relaci6n con el artfculo 5 de la Convenci6n de 10 de diciembre de 1984 contra la tortura y otros tratos o penas
crueles inhumanos o degradantes. Si Espafila tiene jurisdicci6n para la persecuci6n del genocidio en el
extranjero, la investigaci6n y enjuiciamiento tendrd necesariamente que alcanzar a delitos de tortura
integrados en el genocidio. Y no s6lo en el caso de vfctimas de nacionalidad espafiola, conforme podrfa
resultar del artfculo 5, apartado uno, letra c, de la convenci6n citada que no constituye una obligaci6n
ineludible para los Estados firmantes. Espafia tendrfa jurisdicci6n propia como derivada de un tratado
internacional en el caso del apartado dos del artfculo 5 de la Convenci6n mencionada." Id.
So/M
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valer su jurisdicci6n penal al respecto, segdin est6 determinada por sus leyes
nacionales (articulo 5.3). El sentido de esta ditima disposici6n es bien simple: lo
l6gico y lo deseable es que el castigo del torturador se realice por aquellos
Estados que tienen una conexi6n directa con el crimen. Si, por las razones que
sea, estos Estados no cumplen con su obligaci6n, cualquier otro, actuando en
defensa de las victimas y del inter6s de la comunidad internacional en la
erradicaci6n de la tortura, tiene el derecho de hacerlo.5'
Se trata pues, a continuaci6n de determinar, si lajurisdicci6n penal, tal como
se establece en la ley espafiola, comprende la tortura. Pero la tortura solamente
es mencionada expresamente en el tan citado articulo 23.4 de la Ley Orglnica del
Poder Judicial, en conexi6n con los delitos de genocidio y terrorismo. Para entrar
en juego su inciso (g), relativo a cualquier otro delito que, "segin los tratados o
convenios intemacionales, deba ser perseguido en Espafia", es preciso demostrar
que esa obligaci6n se establece en la Convenci6n contra la tortura de 1984.
Descartados, en principio, los supuestos de los apartados a y b del articulo 5.1, si
57. Tal como insinu6 en su primera autorizaci6n para iniciar el proceso de extradici6n el Secretario
de Estado britnico Jack Straw (punto 27): "El Gobierno chileno argument6 que el senador Pinochet deberfa
ser devuelto a Chile para ser juzgado. Sin embargo, el Gobierno chileno no ha presentado petici6n de
extradici6n alguna que el Ministro del Interior pueda tomar en consideraci6n bajo la secci6n 12(5) de la Icy.
Por otra parte, no hay ninguna provisi6n en las leyes internacionales que excluya a la jurisdicci6n espafiola
en este asunto. El Ministro del Interior no considera que la posibilidad de un juicio en Chile sea un factor
que anule la obligaci6n del Reino Unido ... de extraditar al senador Pinochet a Espada." Straw, supra nota
54 (traducido del inglds). A Chile, que ha incumplido sus obligaciones internacionales como Estado Pane
en la Convenci6n de 1984, le hubiera bastado con pedir la extradicifn de Pinochet al Reino Unido para hacer
uso de esa prioridad que, probablemente, el Reino Unido no le discutirfa. En este orden de ideas, cabe hacer
referencia a la sentencia del Tribunal Intemacional pan la antigua Yugoslavia en el asunto Furundzija, se dice
en relacidn con la tortura: "De manera clara, la naturaleza imperativa de la prohibici6n de la tortura articula
la noci6n de que la prohibici6n se ha convertido ahora en uno de las normas mis fundamentales de la
comunidad internacional. Adems esta prohibici6n estA destinada a producir un efecto disuasorio, en tanto
que sefiala a todos los miembros de la comunidad internacional y a los individuos sobre quienes ejercen
autoridad que la prohibici6n de la tortura cs un valor absoluto del cual nadie debe desviarse." Prosecutor
v. Anto Furundzija, U.N. Doc. rr-95-17/1-T, Caso No. 10 (ribunal Internacional para la Persecusi6n de
Personas Responsables por Violaciones Graves del Derecho Internacional Humanitario Cometidas en el
Territorio de la antigua Yugoslavia 1998). Pensando en la posicidn del Reino Unido es igualmente relevante
este otro fragmento: "Ademids, en el piano individual, esto es, el de la responsabilidad penal, parecerfa que
una de las consecuencias del caricter de norma imperativa que la comunidad internacional ha otorgado a la
prohibici6n de la tortura es la de que cada Estado tiene derecho a investigar, perseguir y castigar o extraditar
individuos acusados de tortura, que se encuentran en tn territorio bajo sujurisdicci6n." l Vase Filartiga
v. Pefta-Irala, 630 F.2d 876 (2d Cir., N.Y. 1980); Vdase las consideraciones sobre el caricter consuetudinario
de Ia jurisdicci6n universal en relaci6n con los crfmenes internacionales y, en concreto, sobre la tortura,
efectuadas por Lord Millet. Regina v. Bartle and the Commissioner of Police for the Metropolis and others
Ex Parte Pinochet v. Evans and Another and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex
Parte Pinochet (H.L 1999) (appeal taken from Q.B.). El propio Lord Browne-Wilkinson afirma: 'it is clear
that in all circumstances, if the Article 5(1) states do not choose to seek extradition or to prosecute the
offender, other states must do so." Id.
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se considera que el Derecho espafiol no prev6 el principio de personalidad pasiva,
aunque constan en el sumario numerosas victimas espafiolas, la via del articulo
5.3 podria ser est6ril, a no ser que se considere 'self-executing' la disposici6n
contenida en el artfculo 5.1(c) de la Convenci6n. Pero no parece ser esa la
interpretaci6n de la Audiencia Nacional, al precisar que: "Y no s6lo en el caso
de victimas de nacionalidad espafiola, conforme podria resultar del articulo 5,
apartado uno, letra c, de la Convenci6n citada, que no constituye una obligaci6n
ineludible para los Estados firmantes."
En cambio, se dice: "Espafila tendria jurisdicci6n propia como derivada de un
tratado internacional en el caso del apartado dos del artfculo 5 de la Convenci6n
mencionada." El mencionado articulo 5.2. de la Convenci6n establece que:
Todo Estado Parte tonari asimismo las medidas necesarias para
establecer su jurisdicci6n sobre estos delitos en los casos en que el
presunto delincuente se halle en cualquier territorio bajo sujurisdicci6n
y dicho Estado no conceda la extradici6n, con arreglo al articulo 8, a
ninguno de los Estados previstos en el pkrafo I del presente artfculo.
A su vez, el artfculo 8 facilita la extradici6n por el delito de tortura entre todos
los Estados Parte en la Convenci6n, sefialando, en su pirrafo 4, al que tal vez
quiera referirse el tribunal espafiol, que: "A los fines de la extradici6n entre
Estados Partes, se considerari que los delitos se han cometido, no solamente en
el lugar donde ocurrieron, sino tambiin en el territorio de los Estados obligados
a establecer su jurisdicci6n de acuerdo con el pArrafo I del artfculo 5." Lo que
nos llevaria de vuelta al supuesto del articulo 5. l(a) de la Convenci6n. En todo
caso, con independencia de su escasa claridad, la afirmaci6n del Pleno de la Sala
de lo Penal de la Audiencia Nacional en el sentido de que "Espafia tendrfa
jurisdicci6n propia como derivada de un tratado internacional en el caso del
apartado dos del articulo 5," queda dicha por el tribunal.
D. La Cuesti6n de la Inmunidad de Pinochet ante la Jurisdicci6n Espaiiola
La presunta inmunidad de Pinochet no ha sido un aspecto central en el
procedimiento judicial en Espafla. Dos son los tftulos que se han alegado,
repetidamente, ante los tribunales espafioles, por parte del Ministerio Fiscal: la
condici6n de aforado en Chile del general Pinochet, en tanto que senador vitalicio,
y la condici6n de ex-jefe de Estado.
En cuanto a la condici6n de aforado de Augusto Pinochet Ugarte, el juez
instructor ya estim6 que no concurrfan los requisitos exigidos por la legislaci6n
espafiola, que exige que el Senador sea espafiol, que estA ejerciendo en Espafia de
acuerdo con la normativa espaflola, "que entre otros extremos, no acepta la figura
del senador vitalicio, que distorsiona el propio sistemna constitucional y legal de
elecci6n democriticos de sus representantes parlamentarios por los ciudadanos
sole
798 ILSA Journal of International & Comparative Law [Vol. 6:775
(art. 69 de la Constituci6n Espafiola)." Por otra parte, responde a la extravagante
referencia del Ministerio Fiscal al articulo 606 del C6digo Penal (delitos contra
personas protegidas), en relaci6n con la Convenci6n sobre la Prevenci6n y
Castigo de delitos contra personas intemacionalmente protegidas, inclusive los
agentes diplormiticos firnmada en Nueva York el 4 de diciembre de 1973, que "es
absolutamente desafortunada, porque esta Convenci6n es de aplicaci6n cuando
el interesado es sujeto pasivo del delito pero no cuando es sujeto activo. Se
protege a la victima por raz6n de su especial cargo, pero no al delincuente."' 8
En idinticos tirminos se ha pronunciado el Pleno de la Sala de lo Penal de
la Audiencia Nacional, en sus dos autos de fecha 1 de febrero de 1999,19 y la Sala
tercera penal de la Audiencia Nacional, en su auto de 24 de septiembre de 1999.
En euanto a la condici6n de ex-jefe de Estado, de la que presuntamente se
derivaria la inmunidad penal del procesado, la cuesti6n fue abordada
detalladamente por el juez instructor en su auto de 3 de noviembre de 1998, para
quien tal inmunidad no existe ni en el Derecho espafiol, ni tainpoco en el Derecho
internacional, que vincula tanto a Espafia como al Reino Unido.
Entre otros precedentes, eljuez invoca elEstatuto del Tribunal Internacional
Militarde NUremberg, aprobadoen Londres en 1945, cuyo artfculo siete establece
que la "posici6n oficial de los acusados, ya sea como Jefes de Estado o
responsables oficiales en Departamentos gubemamentales, no deberi ser
considerado como eximente de responsabilidad o como raz6n para un menor
castigo" y recuerda que dicho tribunal fue presidido por un juez britAnico, Sir
Geoffrey Lawrence, queen 6l sejuzg6 al almirante Karl Doenitz, Jefe del Estado
tras la muerte de Hitler.6' Igualmente recuerda la prictica britAnica de objetar
58. Auto Pidiendo Extradicidn de Pinochet, Audiencia Nacional, 3 de noviembre de 1998 (No.
19/97 -J) (visitado abril 2, 2000) <http://www.derechos.net/doclauto31198>.
59. Resolviendosendos recursas de queja interpuestos por eI Ministerio Fiscal contra autos dictados
por el Juzgado Central de Instrucci6n ndimero 5 por las que se acord6 en el primero, admitir a trimite la
querella presentada contra Augusta Pinochet el 20 de matzo de 1998 por la Agrupaci6n de Familiares
Detenidos y Desaparecidos, y de la ampliaci6n de querella de 15 de octubre de 1998 siguiente de lzquierda
Unida; yen el segundo, librar Comisi6n Rogatoria Intemacional a las Autoridades del Reino Unido, a fin de
ofr como imputado a Augusta Pinochet Ugarte.
60. Audiencia Nacional, (No. 80/99) supra nota 52.
61. Es pertinente aquf la referencia a Ia sentencia del Tribunal de Ntremberg, citada par Lord
Millet: . . . the very essence of the Charter is that individuals have international duties which transcend the
national obligations of obedience imposed by the individual state. He who violates the rules of war cannot
obtain immunity while acting in pursuance of the authority of the state if the state in authorising action
moves outside its competence under international law..." The principle of international law, which under
certain circumstances protects the representatives of a state, cannot be applied to acts which are condemned
as criminal by international law" (la cursiva es de Lord Millet); Opinions of the Lords of Appeal for
Judgment in the Cause: Regina v. Bartle and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others
(appellants) Ex Parte Pinochet (Respondent) (on Appeal from a Divisional Court of the Queen's Bench
Division; Regina v. Evans and Another and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others
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aquellas reservas a los tratados multilaterales que exclufan la responsabilidad de
los gobernantes.62
Considera el juez instructor que:
Es indiscutible que los jefes de Estado en funciones gozan de esta
inmunidad por la misma raz6n que el Estado extranjero goza de
inmunidad soberana para actos de gobierno de naturaleza no privada.
La situaci6n es muy distinta, sin embargo, con respecto a ex jefes de
Estado. El Derecho Internacional no obliga a su protecci6n, y por los
mismos principios aplicables a la doctrina del Acto de Estado, que no
se extiende a los crfnenes bajo el derecho internacional. En este
sentido, todo el Derecho Penal Internacional moderno rechaza, sea
expresamente o implicita pero claramente, las defensas basadas en
doctrinas de actos oficiales y en inmunidades de jefes de Estado o
similares.'
En igual sentido se manifest6 tambiin el Pleno de la Sala de lo Penal de la
Audiencia Nacional, en sus citados autos de fecha I de febrero de 1999, y la Sala
tercera penal de la Audiencia Nacional, en su auto de 24 de septiembre de 1999."
IV. LA SOLIcITUD DE EXTRADICION AL REO UNIDO
El I I de noviembre de 1998 se formaliz6 la solicitud de extradici6n por parte
del Gobierno espafiol.'
(Appellants) Ex parte Pinochet (Respondent) on Appeal from a Divisional Court of the Queen's Bench
Division), 24 March 1999.
62. Fundamento de derecho segundo; se menciona la objeci6n a la reserva de Burundi respecto del
Convenio de Prevencidn y Castigo de Delitos Contra Personas Internacionalmente Protegidas de 1973, y la
objeci6n a la reserva de Filipinas, en relaci6n con el artfculo 4 del Convenio sobre Genocidio. Por cierto, un
artfculo que no fie incorporado en la correspondiente Icy del Reino Unido, Genocide Act de 1969. Auto
Pidiendo Extradici6n de Pinochet de Nov. 3 1998 (A.N. No. 19/97).
63. Fundamento de derecho cuarto. Afiadfa eljuez una llamada a los tribunales britinicos:
Dado que los tribunales britinicos tienen una larga tradicifn de interpretar que el
derecho local es compatible con reglas aplicables del Derecho Internacional, es
perfectamente posible que interpreten que el Acta de Inmunidad de Estado es
compatible con el Derecho Penal Intemacionai contemporneo, tanto el tradicional
como el convencional, y legar a !a conclusi6n de que el Acta no protege a ex jefes de
Estado acusados de crfmenes contra la humanidad y de crfmenes igual de graves bajo
el Derecho Intemacional. Supra nota 58.
64. Audencia Nacional, (No. 80/99) supra nota 52.
65. A ia solicitud espaflola siguieron otras peticiones de extradici6n de Pinochet, procedentes de
B46lgica, Francia y Suiza.
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Un anf1isis detallado de los aspectos juridicos tratados por los distintos
6rganosjudiciales britAnicos desbordarfa las pretensionesde este trabajo, por1o
que nos limitaremos a apuntar el contenido b~sico de las decisiones por ahora
vigentes.
Dos son las cuestiones principales que se han suscitado. La primera, con
carcter previo al juicio de extradici6n propiarnente dicho, ha sido la relativa a la
posible inmunidad de Pinochet, resuelta definitivamente por la decisi6n del
Comit6 Judicial de la Cknara de los Lores el 24 de marzo de 1999. La segunda
ha consistido en el andlisis de la presencia de los requisitos necesarios para
proceder a aceptar la extradici6n, y ha sido resuelta, en primera instancia por la
decisi6n del magistrado Ronald D. Bartle, el 8 de octubre de 1999.
A. La Posible Inmunidad de Pinochet
La cuesti6n de la inmunidad de Pinochet en tanto que antiguo Jefe de Estado
de Chile ha constituido el centro del debate judicial en el Reino Unido.
Los dfas 16 y 23 de octubre de 1998 se dio curso en el Reino Unido alas dos
6rdenes intemacionales de detenci6n cursadas por el juez Garz6n, con la
autorizaci6n, respectivarnente, de los magistrados Nicholas Evans y Ronald
Bartle. La defensa de Pinochet present6 entre otros, recurso de revisi6n judicial
ante la 'Queen's Bench Divisional Court,' pidiendo la anulaci6n de ambas
6rdenes de detenci6n, los dias 22 y 26 de octubre.
El 28 de octubre, la Sala de la 'High Court' de Londres, por decisi6n de los
rnagistrados Lord Bingham of Cornhill C.J., Collins and Richards J.J. decidi6
anular ambas 6rdenes de detenci6n. La primera por considerar que se referia al
asesinato de ciudadanos espahioles en Chile, un delito no susceptible de
extradici6n.67 La segunda por entender que el General Pinochet gozaba de
inmunidad penal derivada de su condici6n de Jefe de Estado, en el mornento en
que se produjeron los hechos alegados, aunque acept6 mantenerle bajo arresto
hasta que se resolviera la apelaci6n a esta decisi6n de anulaci6n.
El dfa 25 de noviembre de 1998, un Comit6 judicial de la CAnara de los
Lores, integrado por cincojueces (Lord Slynn of Hadley, Lord Lloyd of Berwick,
Lord Nicholls of Binkerhead, Lord Steyn, Lord Hoffmann) decidi6 por 3 votos
contra dos, admitir la apelaci6n contra la anulaci6n de la orden de detenci6n
provisional, negando a Pinochet la inmunidad."
El 9 de diciembre de 1998, Jack Straw, Ministro del Interior del Reino
Unido, decidi6, de acuerdo con las competencias que el procedimiento de
extradici6n le concede, autorizar la apertura del procedimiento judicial de
66. ANTONIO REMIRO BROTONS, supra naa 1.
67. Id. en 49-50.
68. Regina v. Bartle v. ex parte Pinochet, supra nota 57.
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extradici6n, con ciertas limitaciones. Dicho procedimiento se inici6 el 11 de
diciembre en el Tribunal Central Penal de 'Bow Street', ante el magistrado
Graham Parkinson, que lo dej6 en suspenso ante la interposici6n de un recurso de
revisi6n contra la decisi6n del Comit6 judicial de la CAmara de los Lores, basado
en la apariencia de parcialidad de uno de sus componentes (Lord Hoffmann)."
Un nuevocomit judicial (Lord Browne-Wilkinson, Lord GoffofChieveley,
Lord Nolan, Lord Hope of Craighead, Lord Hutton) decidi6, el 17 de diciembre
de 1998, anular la decisi6n anterior y ordenar la repetici6n del juicio.70
La nueva decisi6n se anunci6 el 24 de marzo de 1999, siendo la posici6n
mayoritaria, aunque con diferencias, de seis de los ahora siete integrantes del
nuevo conmit6 judicial (Lord Browne-Wilkinson, Lord Goff of Chieveley, Lord
Nolan, Lord Hope of Craighead, Lord Hutton, Lord Saville of Newdigate, Lord
MilleR, Lord Phillips of Worth Matravers), la admisi6n parcial de la apelaci6n,
juzgando posible la extradici6n solamente para los delitos de tortura y
conspiraci6n para la tortura cometidos despu~s del 8 de diciembre de 1988, fecha
de la entrada en vigor de la Convenci6n contra la tortura y otros tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes, de 1984, para el Reino Unido.7'
La mayoria del nuevo Comit6 Judicial (cuatro de cuyos miembros habian
participado en el Comit6 que anul6 la decisi6n anterior), estructur6 su discurso de
manera completamente distinta al del primer Comit6; un discurso que ha sido
calificado como "inteligente y perverso"'  y que se articula sobre la apreciaci6n
de los delitos como susceptibles de extradici6n, como condici6n previa al examen
de la cuesti6n de la inmunidad.' En palabras de su presidente, Lord Browne-
Wilkinson:
Nuestro trabajo es decidir sobre dos cuestiones de la ley: si existen
crfmenes extraditables y, en este caso, si el senador Pinochet tiene
iwnunidad por tales delitos. Si, en cuesti6n de ley, no existen deitos
extraditables o si tiene derecho a inmunidad en relaci6n con los delitos
que sean, entonces no existe justificaci6n legal para extraditar al
69. Por su vinculaci6e anterior, a titulo gratuito, con la organizaci6n Amnistfa Intemacional, que
habfa participado como interviniente en el procedimiento. Un recurso que, aparte de otras consideraciones
de fondo que cabr(a hacer, fue tramitado una vez producida Ia decisi6n, cosa que serfa totalmente inviable,
por extempordneo, en el sistema jurfdico espaflol.
70. House of Lords (H.L.) el 15 de enero 1999 (Opinions of the Lords of Appeal for Judgement
in the Cause In Re Pinochet).
71. ReSina v. Barle v. ex parte Pinochet, supra nota 57.
72. ANrONIO REMMO BROTONS, supra nota 67, en 95.
73. El Presidente del primer Comiti, Lord Slynn of Hadley, habia precisado que: "The sole
question is whether he is entitled to immunity as a former Head of State from arrest and extradition
proceedings in the United Kingdom in respect of acts alleged to have been committed whilst he was Head
of State." Vase supra nota 68.
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senador Pinochet a Espafia ni tarnpoco obstaculizar su regreso a Chile.
Si, por otra parte, existen delitos extraditables en relaci6n con los cuales
el senador Pinochet no tiene derecho a la inmunidad, entonces serd
posible que el Ministro del Interior le extradite.
La consecuencia inmediata de este enfoque era, sin duda, el de prejuzgar la
tarea que deberia haber sido la propia del juez competente para resolver el juicio
de extradici6n, a prop6sito de un recurso que se referfa, exclusivamente, a la
inmunidad de Pinochet en tanto que ex-jefe de Estado. Igualmente, reabri6 un
debate que el primer Comitd habia dado por cerrado, afirmando que el criterio de
la doble incriminaci6n debfa ser comprobado, no en el momento de solicitarse la
extradici6n, sino en el momento de producirse los hechos constitutivos de delito.74
A ello se sum6 una interpretaci6n absolutamente cerrada a la virtualidad del
Derecho intemacional general yrestrictiva del principio dejurisdicci6n universal,
conectando su vigencia en el Reino Unido a la fecha de la incorporaci6n formal
de los tratados internacionales que, en su caso, lo establecieran. s
De la suma de estos factores extrae la mayorfa del Comit6 la conclusi6n,
aparte de eliminar otros cargos,' de que las torturas perpetradas en el extranjero
no son perseguibles en el Reino Unido hasta la fecha de la incorporaci6n de la
Convenci6n contra la tortura al derecho britinico (en virtud de la 'Criminal
Justice Act' de 1988).' Y ello a pesar de que, como reconoce el propio Lord
Browne-Wilkinson, la Convenci6n se celebr6 "no con el fm de crear un crimen
intemacional que no existia previamente, sino para articular un -sistena
intemacional dentro del cual el delincuente internacional - el torturador - no
pudiese encontrar un refugio seguro." Es decir, confusi6n grave entre fundamento
de jurisdicci6n y tipo penal.
Una vez recortados de nanera sustancial los delitos susceptibles de
extradici6n y el alcance del principio de jurisdicci6n universal, la mayorfa del
Comitd no tuvo reparos, aunque con distintos argumentos, en afirmar dicho
74. Lord Lloyd of Berwick, que vot6 a favor de la inmunidad de Pinochet, en el primer Comitd
judicial se manifiesta asi sobre este tema: "It was argued that torture and hostage-taking only became
extradition crimes after 1988 (torture) and 1982 (hostage-taking) since neither section 134 of the Criminal
Justice Act 1988, nor section 1 of the Taking of Hostages Act 1982 are retrospective. But I agree with the
Divisional Court that this argument is bad. It involves a misunderstanding of section 2 of the Extradition Act.
Section 2(l)(a) refers to conduct which would constitute an offence in the United Kingdom now. It does not
refer to conduct which would have constituted an offence then;" supra nota 68.
75. Lo que otorga a los Estados una discrecionalidad incompatible con la naturaleza universal del
concepto de crimen intemacional y de norma de ius cogens.
76. Vase el discurso de Lord Hope of Craighead, que se encarg6 de aplicar los coriterios adoptados
a los cargos concretos.
77. Una fecha, la del 29 de septiembre de 1988, que todavfa se verfa retrasada hasta el 8 de
diciembre de 1988, fecha de la entrada en vigor de la Convenci6n para el Reino Unido.
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principio y confirmar la denegaci6n de inmunidad a Pinochet. S61o uno de los
jueces (Lord Goff) se manifest6 partidario de la inmunidad, al igual que habian
hecho los tres jueces de la 'High Court' y los dos de la minoria en el primer
Comit judicial.
La gama de argumentos ofrecidos por los jueces es extraordinariamente
variada y les lleva a sostener posiciones muy matizadas, por lo que nos
conformaremos aqui, con sefialar los elementos principales del discurso sobre la
inmunidad del presidente del segundo Comit6, Lord Browne-Wilkinson.7"
(1) La inmunidad del Estado se rige en el Reino Unido por la 'State
Immunity Act' de 1978. Su Parte I se ocupa de los procedimientos judiciales en
el Reino Unido por o contra otros Estados. Se acoge el principio de la inmunidad
de jurisdicci6n, aunque con ciertas restriciones. La secci6n 14 indica que las
referencias al Estado incluyen al soberano u otrojefe de Estado en el ejercicio de
sus funciones pfiblicas, al gobiemo de ese Estado y a cualquiera de los 6rganos
ejecutivos de dicho gobierno. No obstante, la Secci6n 16(4), establece que toda
la Parte I de la Ley no se aplica a los procedirnientos penales, por lo que, teniendo
naturaleza penal el procedimiento de extradici6n, no es pertinente su alegaci6n.
(2) La parte Ill de la Ley se refiere a las inmunidades y privilegios de los
Jefes de Estado. En su secci6n section 20(1), se establece que:
Subject to the provisions of this section and to any necessary
modifications, the Diplomatic Privileges Act 1964 shall apply to (a) A
sovereign or other head of State; (b) members of his family forming part
of his household; and (c) his private servants, as it applies to the head
of a diplomatic mission, to members of his family forming part of his
household and to his private servants."
La adaptaci6n a la que se refiere dicha disposici6n es pertinente en relaci6n con
los artfculos 29 y 32, relativos a la inviolabilidad personal y la inmunidad penal,
asicomo el articulo 39, que fija el perfodo desde la entrada del agente diplomatico
en el pals receptor hasta el final de su misi6n, subsistiendo su inmunidad con
posterioridad, por los actos realizados en el ejercicio de sus funciones. Se
concluye que un antiguo jefe de Estado goza de inmunidad en relaci6n con los
actos realizados en el marco de sus funciones oficiales como tal.
(3) Para que deje de operar dicha inmunidad, aceptada como principio, debe
ser derogada particularmente. Ante la ausencia de dicha derogaci6n para los
78. La opini6n, que compartimos, mns acorde con el derecho internacional actual fue la manifestadla
por Lord Millet, discrepante de la mayorfa en los aspectos sustanciales de este razonamiento, aunque dd
comienzo a su exposici6n con la frase: "Salvo en un pwito estoy de acuerdo con el razonamiento y las
conclusiones de Lord Browne-Wilkinson." Regina, supra nota 68.
79. La Diplomatic Privileges Act de 1964 incorpora al derecho britinico la Convenci6n de Viena
de 1961 sobre relaciones diplomrticas. DIPLOMATIC PRIVR.EOES ACT, 1964, §20(1) (Eng.).
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delitos de asesinato y conspiraci6n para asesinar, Pinochet es inmune respecto de
los mismos.
(4) En el caso de la Convenci6n contra la tortura: (a) la nenci6n del
artfculo 1 de la Convenci6n a los funcionarios pdblicos incluye al Jefe de Estado;
(b) la propia existencia de la Convenci6n y su definici6n de tortura hace
imposible considerar los actos de tortura como actos hechos en el ejercicio de la
funci6n pfiblica de un jefe de Estado, por lo que no procede, para este tipo de
delitos, la inmunidad de un ex-jefe de Estado.
B. Los Requisitos de la Extradici6n
Las consecuencias de la decisi6n del segundo Comit6 judicial de la CAmara
de los Lores fueron inmediatas y notorias. De los delitos de intento de asesinato,
conspiraci6n para asesinar, tortura, conspiraci6n para torturar, secuestro y
conspiraci6n para secuestrar, contenidos en la primera autorizaci6n para proceder
emitida por el Ministro del Interior, se habia pasado solamente a los delitos de
tortura y conspiraci6n para torturar a partir del 8 de diciembre de 1988.
No obstante, en su segunda autorizaci6n para proceder, de 14 de abril de
1999, el Ministro del Interior del Reino Unido, Jack Straw, estima que el Reino
Unido "tiene la obligaci6n de extraditar al senador Pinochet en aplicaci6n del
Convenio Europeo de Extradici6n" y subraya que los delitos de tortura y
conspiraci6n para torturar a partir del 8 de diciembre de 1988, son "graves."'
Ante las alegaciones de la defensa de Pinochet y del Gobierno de Chile, en
el sentido de que tal vez el juicio podria celebrarse en Chile, el Ministro insiste
en el criterio ya enunciado en la primera autorizaci6n. En ausencia de una
petici6n formal de extradici6n:
No existe solicitud de extradici6n del Gobierno Chileno que el ninistro
pueda considerar segfin la ley britfnica. Mis aun, no hay ninguna
provisi6n en la ley internacional que excluya lajurisdicci6n de Espafia
en este asunto. El ministro no considera que la posibilidad de juicio en
Chile sea un factor que compense las obligaciones del Reino Unido
bajo el Convenio Europeo de Extradici6n de extraditar al senador
Augusto Pinochet a Espafia.
80. Tampoco cree el ministro que el paso del tiempo hace injusto o opresivo emitir una autorizacifn
para proceder en este caso. No parece que el senador Pinochet est6 en tales condiciones como para no
soportar un juicio. Aunque el ministro ha valorado el efecto de la iltima resoluci6n de los lores, al reducir
el ndmero y la extensi6n de las acusaciones potenciales, ls delitos que han sobrevivido y por los que se
solicita la exuadici6n son graves y su naturaleza es tal que el paso del tiempo no es una restricci6n para ser
perseguidos. STRAW, supra nota 54.
Una vez fornalizada la autorizaci6n del Ministro, se dio curso al proceso de
extradici6n. El 30 de abril, el juez Graham Parkinson concedi6 a Espafia un plazo
para aportar nuevos datos que vencerfa el 24 de mayo.
Por otra parte, el 27 de mayo, el magistrado Harry Ognall, de la 'High Court'
de Londres, rechaza la solicitud de presentar recurso de revisi6n judicial de la
resoluci6n del Ministro del Interior, Jack Straw.
El juicio de extradici6n se celebr6 ante el Tribunal de 'Bow Street'
(Londres), finalizando con el fallo del magistrado Ronald D. Bartle, el 8 de
octubre de 1999, que consider6 que se reunfan los requisitos necesarios para
proceder a la extradici6n a Espalia del general Pinochet.
El derecho aplicable es la Convenci6n europea sobre la extradici6n, en la
que son Partes Espafia y el Reino Unido s y el 'Extradition Act' de 1989, que la
incorpora al ordenamiento jurfdico brit nico.
En ningdn caso, como sefiala el magistradoBartle, le corresponde comprobar
los hechos imputados; basta con que llegue a la convicci6n de que la presunta
conducta constituye un serio delito en los dos pafses implicados. La discusi6n de
los hechos y la defensa del acusado, repite en distintas ocasiones, es un asunto
para el juicio ante el tribunal que lo lleve a cabo. En su decisi6n da respuesta a
dos cuestiones bisicas.
En primer lugar considera que no existe inconveniente derivado de la
Convenci6n o de la ley britfnica para considerar nuevos datos suministrados con
posterioridad al 14 de abril de 1999, fecha en que el Ministro el Interior formul6
su autorizaci6n para proceder.n
En segundo lugar aborda el cuesti6n de la doble incriminaci6n, es decir, que
los hechos imputado constituyan delito en ambos pafses,"3 aunque tengan
denominaci6n distintas, asunto en el que la decisi6n del Comit6 Judicial de la
C-nara de los Lores se habia adentrado, como hemos indicado, de manera
decisiva. De ahi que el magistrado Bartle no dispusiera apenas de margen de
81. Adems del CConvenio bilateral entre el Reino Unido y Espafia, de 1981, que estA en vigor desde
el 22 dejulio de 1985, que tiene caricter complementario, en virtud del artfculo 28 de la Convenci6n europea
de extradicidn. Wase B.O.E., 1986, ndm. 102.
82. Precisa el magistrado: "La Secci6n 7(2Xb) de ia Ley de Extradici6n que refiere "detalles del
delito del que se acusa" los cuales "serdn proporcionados juntos con la demanda," en mi opini6n no limita
la Corte a aquelis detalles que fueron proporcionados junto con la demanda original o que obraban en poder
del ministro el Interior al emitir su autorizaci6n para proceder. El material adicional, recurrido por la defensa,
en mi opini6n documenta y ampifa la conducta alegada contra el senador Pinochet, a saber su participaci6n
en actos de tortura y conspiraci6n para cometer tales actos. Si este material describiera delitos totalmente
diferentes, la posici6n serfa diferente."
83. LA Secci6n 2 (1) de la Icy de Extradici6 de 1989 define un delito extraditable como la conducta
en el teritoio de n estado extranjero, que, si ocurriera en el Reino Unido, constituirfa un delito punible con
circel duratme un plazo mfnimo de 12 meses o cualquier castigo mayor, y que, descrito de la manera que sea
en la Icy el estado extranjero, tambidn se castiga asf. ExTRADmON ACr, 1989, § 2(1)(Eng.).
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maniobra para apartarse de lo ya dicho por aquel tribunal. En relaci6n con la
tortura, y de acuerdo con la secci6n 134 del 'Criminal Justice Act' de 1988, que
incorpora la Convenci6n de 1984 al derecho del Reino Unido, sefiala el
magistrado "respetuosamente adoptoel puntode vista de los lores que laconducta
alegada contra el senador Pinochet serfa un deito extraditable bajo la ley inglesa
si las actuaciones fueran substanciadas. Pero incluso sin la direcci6n del tribunal
ms alto del pais habria llegado a la misma conclusi6n." En relaci6n con el
derecho espafiol, el magistrado se remite ampliamente al asunto In Re Evans, en
el que Lord Templemnann afirmara:
Si el magistrado encargado del procesamiento no estuviera
limitado a considerar la conducta del acusado en la demanda de
extradici6n a la luz de la ley del estado extranjero como se le presenta
en la demanda, entonces nadie nunca serfa extraditado hasta que hubiera
sido enjuiciado y encontrado culpable en el Reino Unido de un delito
contra la ley de un estado extranjero cometido en el pafs extranjero.
Mis adelante, Bartle constata:
Adernfs el tribunal supremo espaflol ha sentenciado dos veces que la
conducta perseguida esth considerada delictiva bajo la ley espafiola.
"Podrfa yo, un magistrado sin ningfin conocimiento especial o
francamente ningn conocimiento de la ley espafiola replicar las
decisiones de los jueces del tribunal supremo espafiol sobre la ley de su
propio pas" Creo que no.
En consecuencia, concluye, "estoy vinculado por los argumentos
espafioles en cuanto a la ley de su propia naci6n y por lo tanto
determino que la regla de doble incriminaci6n estA satisfecha."
Igualnente el magistrado Bartle considera la informaci6n de que dispone
muestra "una lnea de conducta equivalente a tortura y conspiraci6n para la tortura
por la que el senador Pinochet no goza de inmunidad," por lo que entiende que "la
informaci6n relativa a la alegaci6n de conspiraci6n anterior al 8 de diciembre de
1998 puede ser tomada en consideraci6n por el tribunal ya que la conspiraci6n es
un delito continuado." Finalmente el magistrado no cierra las puertas al andlisis
de los casos de los desaparecidos:
La cuesti6n de si las desapariciones constituyen tortura; si el efecto
sobre las familias de los desaparecidos puede constituir tortura mental;
o cual fue la intenci6n del regimen del senador Pinochet es, en mi
opini6n, una cuesti6n para el juicio.
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La conclusi6n del magistrado Bartle es pues favorable a la extradici6n, por
reunirse las condiciones fijadas en la 'Extradition Act' de 1989. Queda pendiente
la apelaci6n ante la 'High Court,' cuya vista estA sefialada para el 20 de marzo del
afto 2000, y, en su caso, de nuevo la apelaci6n ante la CAmara de los Lores.
Si la decisi6n del magistrado Bartle se ve confirmada, como parece
razonable esperar, el Ministro del Interior tendrA en su mano la decisi6n final de
conceder al extradici6n de Pinochet a Espafia.s '
En todo caso, tanto si Pinochet es finalmente trasladado a Espafia para ser
juzgado, como si se le permite regresar a Chile, con base en consideraciones
vinculadas a su edad o estado de salud, su condici6n moral de Ms que presunto
criminal internacional a los ojos de la Humanidad no se vera sustancialmente
alterada. Y el todavia enorme espacio de inpunidad por crimenes internacionales
se habr- reducido un poco nds."5
84. Tdngase en cuenta que el Ministro del Interior no goza de un margen ifimitado de
discrecionalidad, puesto que la extradici6n es una obligaci6n derivada de la Convenci6n Europa, vigente
entre Espaffa y el Reino Unido. No obstante, el estado de salud del procesado, cuyo examen se ha dispuesto
tambidn por el propio Ministro, puede llegar a ser un motivo relevante a la hora de tomar su decisi6n.
85. Una vez redactado este artfculo. Jack Straw decidi6 la interrupci6n del proceso de extradici6n,
por razones mIicas. Pinochet fue puesto en Ubertad el 2 de marzo de 2,000 y regres6 a Chile ese mismo dfa.
Actualmente hace frente a ms de un centenar de querellas criminales ante la justicia chilena.
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I. INTRODUCCION
La fecha es el 2 de julio de 1991, amontonadas sobre las mesas
rectangulares se encuentran pilas de d6lares. Las pilas alcanzan tres pies de
altura desde la superficie de las mesas, y se extienden a un ancho de dos pies,
* Cadidato para el Doctorado Juridico, Nova Southeastern University, Shepard Broad Law
Center, diciembre 2000. El autor es un Agente Especial del Departarnento de Enfuerzo de Leyes de la Florida
(FDLE). Durante sus diecisefs ailos con el FDLE, el autor ha sido el Agente de Caso responsable de
numerosas operaciones bajo cubierta e investigaciones sobre el Intercambio del Peso en el Mercado Negro,
las cuales han resultado en ia confiscaci6n de millones de d6lares en situaciones sirnilares las cuales son
mencionadas en este articulo.
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completamente cubriendo la superficie de la mesa. Lo increible de la escena
es que las mesas se extienden desde un lado del cuarto de la reuni6n al otro, una
distancia de por lo menos sesenta pies. Los billetes de banco crean una
superficie nivelada en mayor parte de la distancia, salvo la colina ocasional, y
el podio de un portavoz en el centro. Delante del podio del portavoz, en el
suelo se encuentran las bolsas de lona apiladas una sobre otra alcanzando una
altura mAs alta que la altura de las mesas. Estas bolsas llevan la insignia de la
Reserva Federal, y aunque ningtin verdor se observa, no dejan duda alguna al
observador que estfin Ilenas de dinero norteamericano.
La ocasi6n es una conferencia de prensa anunciada por La Divisi6n del
Servicio de Aduanas de los Estados Unidos en Miami, para proclamar la
confiscaci6n de una de las cantidades nAs grandes de "narcod6lares" (dinero
que proviene de las drogas) confiscados en los Estados Unidos de los carteles
de la cocaina. La confiscaci6n total, la gran cantidad de veintid6s millones,
todos en dinero norteamericano.' Este dinero sin embargo, no fu6 destinado
para ser puesto a bordo de un jet Lear y llevado a Colombia, si no fu6 destinado
para un sistema muy sofisticado y secreto para lavar narcod6lares que apenas
ahora estA siendo reconocido como una amenaza seria tanto para los Estados
Unidos como para Colombia.
Durante muchos afios, el lamento anti-drogas americano ha sido "la guerra
contra las drogas", siendo la cocafna colombiana el blanco principal. Sin
embargo, a mediados de los afios ochenta, el Gobierno de los Estados Unidos
ampli6 el conflicto al poner en el blanco los beneficios derivados del
narcotrifico, e introdujo estatutos de anti-lavado de dinero como armas fuertes
en el conflicto. Uno de los blancos de estas armas son los billones de d6lares
generados anualmente por los carteles colombianos de la cocaina. Este dinero
es introducido por medio de su vehfculo principal del lavado de dinero, el
Intercambio del Peso en el Mercado Negro Colombiano (de ahora en adelante
referido como el IPMN).
El mercado negro de dinero se ha definido como "un proveedor de
servicios de intercambio extranjero a aqu6llos que son incapaces 6 reacios a
usar el mercado oficial."2 Puesto que los carteles eran incapaces de
simplemente depositar los beneficios de la droga en los bancos americanos, un
sistema alternativo fue exigido para cumplir con. sus necesidades financieras,
el que result6 siendo el IPMN.
1. Buddy Nevins, La Aduana Captura $22 Millones en Efectivo, Sun-Sentinel So. Fla., 3 dejulio
de 1990 en 7B.
2. Robert Grosse, El Intercambio Extranjero del Mercado Negro Colombiano, 20 World Dev. No.
8, a 1196 (1992) [de aqui en adelante Grosse].
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A. Descubriendo el Intercambio del Peso en el Mercado Negro
"El mitodo del IPMN como es usado por los carteles es el dnico 'sistema'
del lavado del dinero rrAs eficaz y extenso en el Hemisferio Occidental.3 Esta
advertencia vocalixada por la Red de Vigor de Crimenes Financieros del
Departamento del Tesoro de los Estados Unidos en 1997, se repiti6 por una adn
mfis reciente advertencia en 1999; "[Ejste sistema de subsuelo financiero y
comercial es quiz~s la finica y mAs grande avenida para el lavado de los
beneficios al por mayor de narc6ticos traficados en los Estados Unidos."4
LCutl es 6ste sistema notorio? LPorqu6 tan poco ha sido expuesto sobre el
IPMN antes? LQu6 se puede hacer para poner al IPMN fuera del negocio?
La primera parte de este articulo identificarl el funcionamiento complejo
y bastante secreto del IPMN. La segunda parte del artfculo discuti
confiscaciones gubernamentales de dinero del IPMN. La iiltima parte
involucrari las leyes civiles y penales de anti-lavado de dinero de los Estados
Unidos, y su aplicaci6n a dinero confiscido por el gobiemo, lo cual se ha
introducido en el IPMN.5 La meta de este papel es advertirles a los abogados,
tanto colombianos como americanos y a sus clientes en ambos lados del Caribe,
de los peligros de hacer tratos con dinero del mercado negro de orfgenes
desconocidos. Estas advertencias tambi6n se extienden a las compafifas
industriales y a las instituciones financieras que son las destinatarias del dinero
del IPMN. Estos peligros no se limitan a las amenazas de confiscaci6n y de
arresto por los norteamericanos, si no tambiin a la amenaza polftica que ellos
proponen a la patria.
B. lntercambio del Peso en el Mercado Negro-IPMN
Se estima que la industria americana de la cocaina sobrepasa los 50 mil
millones de d6lares al afio.6 Cuando la cocafna entra en los Estados Unidos a
trav~s de las ciudades de mayores fuentes y se hace llegar al callejero principal
de los EE.UU. el sendero del dinero sigue un flujo inverso, acabando en
ciudades nrs grandes como Los Angeles, Nueva York, y Miami. En estas
ciudades, cientos de miles de millones de billetes con denominaciones de cinco,
diez, y de veinte d6lares se acumulan, pendientes a su pr6ximo cambio de
3. Cadena de Imposici6n de Crfmenes Financieros del Departamento del Tesoro de los Estados
Unidos, 9 FinCEN Advisory, en 2 (Nov. 1997) [de aquf en adelante 9 FinCENAdvisory].
4. Cadena de Imposici6n de Crimenes Financieros del Departamento del Tesoro de los Estados
Unidos, 12 FinCEN Advisory, en I (Nov. 1999) [de aquf en adelante 12 FinCENAdvisory].
5. Varios estados han pasado sus propias leyes contra el lavado de dinero. Para una exposici6n
completa de las leyes de Florida del anti-lavado de dinero, yea Israel Reyes, Florida's Anti-Money
Laundering Statutes, Fla.Bar.J.,66 (Julio/Ago. 1999).
6. 9 FinCEN Advisory, supra nota 3.
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propietario. Lo mAs ir6nico de estos hechos, es que aunque este dinero
pertenece a los carteles colombianos, la mayor parte de dinero nunca dejari las
fronteras de los Estados Unidos.
El dinero que se acumula en los Estados Unidos es el ingreso del cartel.
Los carteles han producido la cocafna, la han enviado fuera, y ahora esperan el
dinero que se les debe. Los carteles requieren este dinero en Colombia para
pagar sus gastos de operaci6n. Puesto que serfa dificil de pagar sus gastos de
operaci6n en d6lares americanos, su situaci6n ideal es recibir el dinero en pesos
colombianos. "Los estilos de vida pr6digos, y el apoyo de imperios comerciales
en Colombia, no pueden mantenerse con d6lares norteamericanos porque ellos
no son usables prontamente en Colombia. Los traficantes deben encontrar una
manera de convertir d6lares en pesos, lo cual no puede hacerse eficazmente en
esquinas callejeras." 7 El dilema para el cartel era c6mo llevar sus millones de
d6lares de Miami, a Cali 6 a Medellfn, ya convertidos en pesos Colombianos.
Mientras el cartel estaba confrontando este dilema, existfan muchas
personas en Colombia que necesitaban d6lares de los Estados Unidos. En
1967, con el temor de que las reservas Colombianas de d6lares se estaban
vaciando, y consecuentemente produciendo la inflaci6n, la Ley 444 fue
aprobada. "Los mandos [fueron] impuestos para proteger el suministro limitado
de reservas gubemamentales de intercambio extranjero."8 La Ley 444 limitaba
a los colombianos a una cantidad anual de d6lares norteamericanos que ellos
podfan comprar al Banco Nacional (6inica fuente legal de d6lares
norteamericanos en Colombia). La Ley 444 tambien requeria a los
compradores pagar un impuesto de cambio para obtener d6lares del gobierno.
Finalmente, la Ley 444, requerfa que los importadores declaren los tipos de
artfculos que estaban siendo importados, to cual result6 en que los compradores
pagasen impuestos adicionales y aranceles al gobierno. La Ley 444 que predat6
el contrabando de marihuana y cocaina, eventualmente result6 en la creaci6n
del IPMN.
Originalmente, el IPMN en Colombia sirvi6 como una manera de enviarles
dinero a los amigos y parientes que vivian en otros parses (sobre todo a los
Estados Unidos), asi como una manera de los colombianos para acumular los
d6lares norteamericanos como un seto vivo contra un peso colombiano
inestable. El LPMN fu6 creado sobre todo por colombianos para obtener los
d6lares necesarios para viajar a los Estados Unidos por negocios 6 placer, ya
que las limitaciones de la ley no constituyeron ninguna excepci6n 6 concesi6n
hasta incluso para estos prop6sitos. Durante este periodo, los d6lares fueron
comprados normalmente por mercaderes del mercado negro de turistas
7. David Marshall Nissman, El Intercambio Del Peso en el Mercado Negro Colombiano, 47 U.S.
Atty's USA Boletin No. 3, en 31 (junio 1999)[de aquf en adelante Nissman].
8. Grosse, supra nota 2, en 1193.
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visitantes u hombres de negocios en Colombia, quienes pagaban una prima por
encima del tipo de carnbio "oficial" gubernamental. Luego, los mercaderes del
mercado negro les vendfan estos d6lares a sus clientes colombianos a un
porcentaje sobre la proporci6n que ellos pagaron, el que entonces era todavfa
mlis barato que el tipo de cambio gubemamental de los d6ares comprados en
el banco nacional.
Durante los afios ochenta, los mercaderes del mercado negro que
necesitaban d6lares en los Estados Unidos, y las familias del cartel que
necesitaban pesos en Colombia colaboraron juntos. El resultado fue el IPMN
que tenemos hoy, el cual se estima que maneja el ochenta y cinco porciento del
dinero que se debe a los carteles procedente de la ventas de "cocafna en los
Estados Unidos.9 Los billones de narcod6lares procedentes de las ventas
nacionales de la droga no se quedan simplemente alrededor de Miami, Nueva
York, y Los Angeles y continfian acumulndose. En cambio, estos estn siendo
utilizados en la compra de maquinaria, reemplazo de partes, nuevas tecnologias,
y otros equipos para las industrias y negocios colombianos. [Las]
"exportaciones de los Estados Unidos que se compran a menudo con d6lares de
los narc6ticos a travis del sistema del IPMN, incluyen aparatos
electrodom~sticos, electr6nica para el consumidor, licor, cigarros, partes usadas
de autom6viles, metales preciosos, y calzado."'
C. Jugadores en el IPMN"
Para entender mejor el funcionamiento del IPMN, tanto en los Estados
Unidos como en Colombia, es necesario identificar a los miembros que lo hacen
funcionar, y sus roles respectivos. '2
La Familia del Cartel
Cada cartel, ya sea de Cali, Medellfn 6 del Atl~ntico Norte, esti integrado
por varias familias. Cada familia (y sus miembros y socios) es responsable por
la producci6n, transporte, y distribuci6n de cada carga de cocafna que se
importa a los Estados Unidos.
9. Grosse, supra nota 2, en 1198.
10. 12 FinCEN Advisory, supra nota 4 a 2. Adicionalmente, lo siguiente tambien fue encontrado
en la misma localidad y se debe notar: "Porque el IPMN opera en la intersecci6n de los sistemas financieros
y de intercambio de los Estados Unidos, la atenci6n es dirigida a ambas la comunidad internacional de
intercambio y la comunidad financiera. Por lo tanto, El Servicio de Aduanas de los Estados Unidos esta
enviando un "Aviso de Intercambio" acerca del "Corretaje del Peso en el Mercado Negro" a los exportadores
de los Estados Unidos.
11. Esta secci6n se basa en informacion obtenido por el autor mientras inestigando el Intercambio
del Peso en el Mercado Negro.
12. Vea apendice A y B.
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El Traficante de Narcdticos
Este individuo y su organizaci6n es el que directamente importa 6 recibe
cargas de cocaina del Cartel, y es responsable por su repartici6n a los
distribuidores de niveles mis bajos. Este individuo 6 la organizaci6n tambi6n
es responsable de recolectar el dinero generado de la venta de la cocafna, y de
su envfo a la familia del cartel.
El Gerente Financiero
En cada organizaci6n individual del cartel, hay una persona 6 personas
responsables de llevar la contabilidad de los negocios de la organizaci6n. Esta
persona sigue con atenci6n el dinero que se le debe a la organizaci6n, y es
notificada cuando el dinero estA listo para ser recolectado por las diferentes
organizaciones. Cuando este dinero esti listo para ser recolectado, este gerente
financiero contacta a los mayores corredores de dinero en Colombia y les vende
estos d6lares en cantidades multi-millonarias a un cambio con tarifa de
descuento.
El Corredor Mayor de Dinero
El corredor mayor de dinero es el componente nAs importante del IPMN.
t1 compra los d6lares en cantidades mutli-millonarias al gerente financiero del
cartel a un cambio de ganga, y normalmente tiene un perfodo de treinta dfas
para pagar par estos d6lares con una cantidad equivalente en pesos. Estas
porciones de millones de d6lares son divididas y vendidas en cantidades mts
pequefias a los cambistas de dinero a una prima sobre la cual el corredor mayor
pag6.
El Cambista de Dinero
El cambista de dinero estA en el nivel mAs bajo entre los corredores, quien
despu6s de comprar muchos d6lares, vende estas cantidades ms pequefias de
d6lares a cambistas de niveles mas bajos (a una prima), 6 a hombres de
negocios Colombianos 6 turistas, cuyas actividades requieren la compra de
d6lares para uso en los Estados Unidos.
El "Socio " del Cambista de Dinero en los Estados Unidos
El "socio" en los Estados Unidos normalmente recibird estos narcod6lares
directamente del representante del cartel en los Estados Unidos, 6 de un
miembro de la organizaci6n del traficante. El socio recibe el dinero oculto en
cajas, en bolsas de compra, 6 en maletas llenas de dinero. El socio es el
Greenberg
individuo que "limpia" el dinero atrav6s de una variedad de mttodos y luego
los entrega a su destino intencional. Los destinos incluyen cuentas en bancos
americanos, vendedores americanos de productos de exportaci6n a Colombia,
e individuos especfficos localizados en los Estados Unidos.
El Consumidor 6 Cliente
Los clientes principales del IPMN son hombres de negocios colombianos
que por virtud de la Ley colombiana 444 estin limitados en el nfimero de
d6lares que ellos pueden comprar legalmente en el banco nacional. El IPMN
tambi~n es utilizado por colombianos que viajan al extranjero qui~nes desean
tener suficiente dinero para gastar, y por colombianos que esconden d6ares en
las cuentas de bancos en los Estados Unidos como una protecci6n contra la
inestabilidad politica y econ6mica.
[En el lado de la demanda de d6lares, se encuentran las personas de
negocios colombianos que buscan obtener d6lares para sus
necesidades comerciales y/o sostener su riqueza en el extranjero.
Estos dos motivos son virtualmente los bfsicos en toda la demanda de
los d6lares del mercado negro. Las personas de negocios que
compran estos d6ares tienden a repartirlos en cantidades bastante
grandes de dinero (i.e. U.S. $10,000 o mis), y ellos generalmente
quieren guardar los d6lares fuera de Colombia. 13
El consumidor paga al cambista de dinero cuando la entrega de los d6lares
comprados ha sido confirmada. El pago se hace en Colombia, y se hace en
pesos. La demanda en Colombia para estos d6lares del mercado negro es
bastante alta, ya que la Ley 444 restringi6 la compra legal anual de d6lares por
cada ciudadano colombiano. La pl6tora de narcod6lares disponibles
normalmente produce un precio en el d6lar a una tasa de cambio entre el 12%
y el 15% debajo de la tasa de cambio oficial. Por consiguiente, no s6lo son los
d6lares del mercado negro ms baratos al comprar, si no que su compra no deja
ningdn rastro "oficial" en papel, lo que resultaria en aranceles 6 impuestos
adicionales. El uso del IPMN tambi6n evita atenci6n no deseada sobre las
actividades de un hombre de negocios y los recursos de oficiales
gubernamentales (el m6todo de entrega puede ser tambi6n mis conveniente).
Como resultado de los factores arriba descritos, el dinero del mercado negro se
considera una instituci6n del estilo de la vida econ6mica colombiana."
13. Grosse, supra nota 2, en 1197.
14. La tasa de cambio es tambien publicada en algunos diarios colombianos. Vea Grosse, supra
nota 2, y fin de noa 22.
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D. Mecdnicas del IPMN
Para entender las varias aplicaciones de las leyes contra el lavado de
dinero, es necesario entender las mecAnicas del IPMN. Las mecanicas del
IPMN consisten en dos actividades interrelacionadas, una que ocurre en
Colombia (la compra de narcod6lares acumulados en Amdrica), y la otra
ocurriendo en los Estados Unidos (la entrega real de los narcod6lares al socio
del cambista de dinero en los Estados Unidos).
1. La Compra de D61ares en Colombia 5
Los representantes financieros del cartel, normalmente conocidos como
"Duros" (los duros), son contactados diariamente por los corredores para
determinar la cantidad de d6lares americanos disponibles en los Estados Unidos
para el corretaje en el mercado negro colombiano. El corredor pregunta quidn
consigui6 ser 'coronado' ese dfa. El tdrmino es del juego de 'damas', donde
una pieza que se mueve por el tablero, se corona, y empieza a regresar una vez
mis a su propio lado. Esto representa a los narc6ticos que se mueven a trav~z
del tablero, vendi~ndose en los Estados Unidos, y las ganancias siendo
devueltas a Colombia. Los corredores buscan saber quidn fue 'coronado,' 6
qui~n pos6e el dinero, para que ellos sepan ante qui~n en el cartel, ellos serfan
responsables en caso de prdida 6 confiscaci6n. A menudo, al corredor se le
informa sobre qui~n coron6 el trato, asi el haya preguntado 6 no, para instilar
el miedo de represalia en el corredor, y asf asegurarse que ellos no robarn 6
malversarin los fondos. 16
El proceso del IPMN empieza cuando el gerente financiero del cartel es
avisado por el representante de su cartel en los Estados Unidos, y es informado
acerca de una organizaci6n particular traficante en Miami, la cual estA lista para
devolver el dinero adeudado al cartel (en este ejemplo nosotros usaremos la
figura de $1 mill6n). El gerente financiero del cartel les aconsejard a
corredores de dinero en Colombia del mill6n de d6lares disponible en Miami.
Un corredor de dinero puede comprar un mill6n a una tasa de cambio con
descuento de 1,500 pesos por d6lar (dado un tipo de cambio oficial de 1,800
15. Esta secci6n se basa en informaci6n obtenida pot el autor mientras investigaba el Intercambio
del Peso en el Mercado Negro.
16. Nissman, supra nota 7, en 32. Testimonio del anterior corredor de dinero ante el subcomitd de
investigaciones y asuntos generales, comitd de servicios financieros y bancarios, CAmara de Representantes
de los Estados Unidos, 22 de octubre de 1997.
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pesos por d6lar)"7, y se le dan treinta dfas despu6s de la entrega para remitir los
1.5 mil millones de pesos al gerente financiero del cartel.
De ahi, el corredor de dinero aconseja a los cambistas de dinero en
Colombia del mill6n disponible en Miami. Cuatro diferentes cambistas de
dinero pueden individualmente comprar $250,000 del mill6n a una tasa de
cambio descontada de 1,600 pesos por d6lar (el que comparado al tipo de
cambio oficial es de 1,800 pesos por d6lar). A los cambistas de dinero se les
da una a dos semanas para reembolsar al corredor despu6s que la entrega de los
d6lares en Miami ha sido confirmada.
Los cambistas de dinero, de ahi, les informan a sus clientes, hombres
colombianos de negocios, turistas, 6 personas que buscan capital para hacer un
vuelo, que ellos tienen d6lares disponibles en Miami. Cinco clientes diferentes
pueden individualmente comprarle al cambista de dinero $50,000 cada uno de
la porci6n de $250,000 a una tasa de cambio descontada de 1,700 pesos por
d6lar (comparada a la tasa de cambio oficial de 1,800 pesos por d6lar). El
cliente, cuando hace su pedido con el cambista de dinero, especifica la manera
de entrega (giro bancario, cheques, 6 giros postales; y el destino [cuenta del
banco, negocio, 6 personal). El cliente pagard al cambista de dinero en pesos
cuando la entrega haya sido confirmada.
Los pesos recibidos, menos la prima del cambista de dinero y la del
corredor de dinero en el tipo de cambio, son remitidos entonces al gerente
financiero del la familia del cartel. A trav6s de este mtodo la familia del cartel
recibe las ganancias de sus actividades de distribuci6n de cocaina sin que los
d6lares salgan de los Estados Unidos.
2. Entrega de los D61ares en Miami 8
Una vez que el mill6n de d6lares que estd disponible en Miami se ha
vendido, es necesario redimirlo de las manos del traficante de droga y
entregarlo a su nuevo duefto; el cambista de dinero y su "socio" en Miami.
,C6mo sabe el traficante de droga a quidn entregar este dinero? LPuede
cualquier persona acercarse al ttaficante de droga y decir "mu6streme el
dinero?" No. El traficante de droga que no quiere ser arrestado 6 ser robado,
desea conservar su anonimidad con los extrafios. Por consiguiente, un sistema
secreto de palabras en c6digo, nombres falsos, envfo de nfineros por beeper, y
reuniones ilfcitas entre personas desconocidas ocurren - concluyendo con la
entrega del dinero al socio del cambista en Miami.
17. La tasa oficial de cambio en el momento de Ia elaboracifn del presente artlculo es
aproximadamente PSI .950 pesos al dollar, Por to tanto mimeros relacionados deberin ser ajustados de
acuerdo.
18. Esta secci6n se basa en informaci6n obtenida por el autor mientras investigaba el Intercambio
del Peso en el Mercado Negro.
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Primero, cuando el cambista de dinero compra su porci6n de $250,000 al
corredor de dinero, 61 envia el mimero de beeper a su socio en Miami a quien
se le debe de hacer la entrega. El corredor de dinero remite este numero de
beeper al gerente financiero del cartel quien lo remite a su representante en
Miami, y entonces el traficante, quien es notificado, entrega los $250,000 del
mill6n a quien sea que responda al beeper y le de la palabra clave correcta.
Luego, el traficante en Miami avisa al socio en Miami por medio de un
nimero de beeper, poniendo el nimero de un tel6fono piblico y un c6digo
num6rico en el beeper. El socio reconoceri el c6digo num6rico como
perteneciente a la anticipada entrega de dinero y sabr4 con que palabra clave
responder. El socio Ilamard al nmirero en su beeper y tendrd una conversaci6n
secreta con el traficante. Una vez que la palabra del c6digo correcta es
proporcionada por el socio, el traficante confimari la cantidad de la entrega i.e.
"250 vestidos." El traficante sin revelar cualquier informaci6n sobre 61
arreglara una reuni6n con el socio, normalmente en frente de un lugar pdblico
i.e. restaurante, negocio, supermercado, 6 centro comercial. Sin embargo el
traficante, obtendri tambi6n una descripci6n ffsica y de la vestimienta del socio
para identificarlo en la reuni6n. El socio normalmente estA a la merced del
traficante ya que las reglas de ]a transacci6n, son que el traficante es
responsable por el dinero hasta que 61 haga la entrega real al socio. Si 61 pierde
el dinero, 61 es responsable por su reembolso. A veces los miembros familiares
incluso son secuestrados por miembros del cartel para asegurar el reembolso.
Si 61 es incapaz de reembolsar la deuda, el cartel puede tomar su vida y/o la
vida de los miembros familiares como una lecci6n para otros. Por consiguiente,
el traficante tiene el sumo cuidado de asegurarse que 61 no es el blanco de
vigilancia gubernamental, 6 aun peor, el blanco de un hurto (robo).
Ya en el lugar de la reuni6n, y una vez que el traficante haya identificado
al socio, 61 puede acerc~rsele con la bolsa, embale, 6 maleta de dinero en mano.
A estas alturas el traficante puede verificar al socio preguntAndole su nombre
y su contrasefia; y despu6s de la pertinente comprobaci6n, hace entrega del
dinero directamente a 61, y se retira del Area, para nunca mAs volverse a
encontrar.
Un panorama altemativo puede consistir en que el traficante se acerca al
socio y le pide su vehiculo. El traficante lieva el vehiculo del socio a una
localidad cercana donde los $250,000 son puestos en el vehiculo del socio y
luego el vehfculo es devuelto a 61. Inmediatanente despuds de que la entrega
se ha hecho, el traficante avisa al representante del cartel para confirmar la
entrega, y el socio avisa af cambista de dinero para hacer lo mismo. El
representante del cartel y el cambista de dinero entonces confirman la entrega
con el gerente financiero del cartel, y el rel6j empieza a correr hacia el
momento en que el dinero debern ser reembolsado.
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a. Colocaci6n
La colocaci6n ha sido Ilamada "el paso mas dificil para lavaderos de
dinero."' 9 Una vez que el socio del cambista de dinero ha recibido la caja, el
paquete, 6 la maleta Ilena de dinero, la colocaci6n 6 el lavado inicial del dinero
empieza. A trav~s de la fase de la colocaci6n, el socio oculta la fuente ilegal
del dinero poni~ndolo en el flujo del comercio de ia manera requerida por el
cliente del cambista de dinero.
b. Destinos y Manera de Entrega0
Uno de los beneficios de utilizar un cambista de dinero particular, es la
manera en la cual el cliente (6 su destinatario) puede recibir d6lares en dinero
de los Estados Unidos, cheques, giros bancarios, 6 giros postales.
Dinero en Efectivo
El pago de d6lares comprados con dinero en efectivo puede ser el rrtodo
rnis ficil para el socio, puesto que 61 s6lo tiene que contar los $250,000
recibidos y separalos en cinco secciones de $50,000 para cada cliente
individual. El socio seguiri las instrucciones del cliente quien puede ordenar
que esos d6lares en efectivo sean entregados a un negocio en los Estados
Unidos que tenga una cuenta para pagar a nombre del cliente; que sean puestos
en las cuentas bancarias del cliente en los Estados Unidos; 6 que sean
entregados al socio de un cliente en los Estados Unidos.
Cheques
Algunos cambistas de dinero mantienen un cfrculo de cuentas bancarias
en los Estados Unidos a nombre de los candidatos. En lugar de entregar dinero
en efectivo en el lugar determinado por el cliente, ellos entregan cheques de
cuentas bancarias en los Estados Unidos. Este mtodo requiere que el cambista
de dinero Ileve un control de muchas cuentas diferentes; para que asi puedan
extenderse dep6sitos a los distintos bancos y a sus sucursales para evitar
sospecha.
'Un pitufo de cuenta', es una persona que actia para un corredor
extranjero de dinero abre numerosas cuentas en E.E.U.U. usando nombres
reales y ficticios.... Una vez que las cuentas se han abierto, el pitufo de
cuenta firma en blanco los cheques recientemente emitidos, dejando las lineas
19. Scott Sultzer, Money Laundering: The Scope of the Problem and Attempts to Combat It, 63
TENN. L REv. 143, 235 (1995).
20. Esta secci6n se basa en informacion obtenida por el autor mientras investigaba el Intercambio
del Peso en el Mercado Negro.
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que corresponden al portador, fecha, y espacio de cantidad en blanco. 11 le
envfa los cheques firmados en blanco al corredor de dinero en el pais
extranjero, normalmente por mensajero.... Un pitufo de cuenta puede abrir
tantas como dos docenas de cuentas de esta manera. No es raro ... que los
corredores tengan 'ms de 20' de estas cuentas en los Estados Unidos
disponibles en cualquier momento dado.2
En este esquema del lavado de dinero, cuando el socio recibe los $250,000
en Miami; Q1 puede separar ese dinero y puede depositar $7,000.00 el primer
dia en cada una de las diez cuentas de cheques que 61 controla i.e. diez cuentas
a $7,000.00 en un dia = $70,000.00 colocados. El pr6ximo dia 61 puede
depositar $6,000.00 en cada una de estas cuentas y puede disponer de otros
$60,000.00. Al dia siguiente 61 puede depositar $5,000.00 en cada una de estas
cuentas y puede disponer de otros $50,000.00; y asi sucesivamente hasta que
todos los $250,000 se hayan colocado; de esa manera disponiendo de todo el
dinero en tan s6lo unos dias.22
La raz6n por la cual el cambista se arriesga depositando dinero en cuentas
de los Estados Unidos, es porque tales actividades significan mayor ganancia
para 61. Cuando el lavandero solamente podia entregar d6lares en efectivo a los
destinos designados por su cliente en los Estados Unidos, 61 se limitaba s6lo a
clientes que necesitaban ese servicio en particular. Poniendo los $250,000 en
cuentas americanas, el corredor de dinero ahora puede vender cheques girados
contra estas cuentas a los clientes que prefieren transacciones en cheques. El
uso de cheques tiene varias ventajas, incluyendo el permitirle al cliente la
facultad de poder recibir sus cheques en Colombia, y posteriormente negociar
los cheques siempre que 6l este en los Estados Unidos. Adems, pagando a
cuentas por pagar 6 haciendo depositos en el banco de los Estados Unidos
usando cheques, crea menos sospechas sobre la fuente del dinero, comparado
con el uso de grandes cantidades de dinero en efectivo.
Giros Bancarios
Los giros bancarios tambi~n se utilizan para la entrega de dinero a los
clientes y sus destinatarios, despu~s de que el dinero haya sido depositado en
las cuentas bancarias. La forma rns simple de giro bancario le exige al socio
que emita instrucciones de envio electr6nico al banco donde se encuentra su
cuenta. El cliente puede dirigir el giro bancario a la cuenta de una compaflia
industrial en los Estados Unidos 6 a su propia cuenta de vuelo.
21. 'Sra. Doe' Explica la Facilidad del 'Account Smurfing' Bajo las Narices del Banco, 9 Money
Laundering Alert No. 2, en 7 (Nov. 1997).
22. En esta situaci6n, el lavandero de dinero retiene la cantidad diaria de cada dep6sito en cada
cuenta que sea menos de diez mil d6lares, debido al requisito de reportar la bansacci6n del dinero la cual sc
discutird posteriormente en este artlculo.
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Giros Postales
Otra manera es a travs de la compra de giros postales. En un escenario
similar al expresado arriba, el socio recibe $250,000.00 en Miami. El socio en
lugar de entregar el dinero en efectivo 6 depositar el dinero en cuentas de
cheques, convierte los $250,000.00 en efectivo en giros postales. Es unalabor
con el mismo esfuerzo intensivo, viajando a las docenas de correos, bancos, y
otros vendedores de giros postales, pero es una de las maneras prevalecientes
en que los narcod6lares son lavados. Estos giros postales que se compran en
cantidades de $300.00 a $2,000.00 cada uno (dependiendo del vendedor), se
envian al corredor de dinero en Colombia quien entonces los vende por una
prima a sus clientes.
I1. TIPIco ESCENARIO DE UNA CONFISCACI6N DE DINERO DEL IPMN 3
Los agentes federales reciben informaci6n referente a la posibilidad de un
cierto sujeto envuelto en actividades de lavado de dinero. Una t~cnica de
investigaci6n usada por agentes, es la vigilancia del sujeto para conf'ra 6
negar la informaci6n, y tomarcualquier acci6n necesaria. Durante la vigilancia,
los agentes gubernamentales buscan actividades consistentes con las acciones
de un lavandero de dinero, como fue descrito anteriormente. Estas actividades
incluyen: 1) el uso de tel~fonos pfiblicos (sobre todo si el sujeto tiene un
tel~fono celular); 2) la reuni6n con sujetos que han sido identificados como
traficantes por medio de otras investigaciones; 3) la entrega 6 recibo de
paquetes (cajas, bolsas, 6 maletas); 4) el intercambio de vehfculos con otros
sujetos; 5) los dep6sitos hechos en varios bancos diferentes diariamente
(incluyendo el salir del banco y luego hacer un dep6sito a trav6s de un cajero
automAtico); y 6) la compra de cantidades grandes de giros postales.
Con estas actividades en mente, nos transportamos a un caso tfpico de
agentes que vigilan a un sujeto que lava dinero. La vigilancia empieza cuando
el sujeto sale de su residencia llevando dos cajas pequefias y una cartera, entra
en su vehfculo con los artfculos, y se dirige a un negocio que exporta partes de
maquinaria a America del Sur. El sujeto lleva una de las cajas pequefias al
negocio, pasa diez minutos dentro del negocio, y parte con las manos vacias.
Luego, el sujeto se desplaza dos cuadras hacia un negocio que exporta
computadoras a Amrica del Sur. El sujeto Ileva otra de las cajas pequefias
dentro del negocio, de nuevo, pasa diez minutos dentro del negocio, y parte con
las manos vacias. El sujeto entonces se dirige a cuatro diferentes bancos. tl
entra a cada banco con su cartera, hace dos dep6sitos dentro de cada banco, y
luego hace un dep6sito adicional a travs del cajero automatico. El sujeto usa
varios tel6fonos pdblicos diferentes (aunque se le observ6 anteriormente usando
23. Vea generalmente, Reycs, supra nora 5, en 66.
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un tel6fono celular), y se reune con un segundo sujeto frente a un restaurante.
El segundo sujeto se reune con el primero durante aproximadamente dos
minutos, obtiene las Haves del primer sujeto y Ileva su vehiculo a un
estacionamiento a dos cuadras. En el estacionamiento los agentes observan que
el segundo sujeto recupera una maleta del maletero del otro vehiculo y lo pone
dentro del maletero del vehiculo del primer sujeto. El segundo sujeto entonces
devuelve el vehfculo al primer sujeto. El segundo sujeto parte del Area y las
unidades de vigilancia lo pierden de vista. Seguidamente, los agentes detienen
el vehiculo del sujeto original y reciben su consentimiento para registrar su
vehiculo.
En el compartimento del maletero del vehiculo del sujeto descubren una
maleta que contiene $250,000 en dinero de los Estados Unidos. En la cartera
del sujeto encuentran recibos de dep6sito de doce cuentas bancarias diferentes,
cada recibo indicando que un dep6sito de dinero en efectivo por $8,000 fue
hecho. Tambi6n descubren en la cartera tres bultos separados de dinero, cada
uno envuelto con ligas, y cada bulto contiene un recibo de dep6sito que indica
un dep6sito de $8,000. Los recibos de dep6sito son de tres cuentas diferentes
en un banco distinto de los bancos que el visit6 miAs temprano.
Durante una entrevista, el sujeto niega tener conocimiento alguno de la
maleta de dinero en su maletero, declarando que "61 nunca la vio antes, y no
tiene ninguna idea de donde vino." El sujeto tambi6n niega tener conocimiento
de los recibos del dep6sito y dep6sitos planeados en su cartera; negando
tambien haber visitado bancos 6 haberse reunido con otros sujetos, 6 haber
entregado cajas a qualquier negocio.
Entrevistas con los empleados del negocio de partes de maquinaria y con
el negocio de computadoras indican a los agentes que el sujeto trajo una caja
de dinero conteniendo $50,000 d6hares para ser acreditados a una cuenta a
nombre de un hombre de negocios colombiano que habfa ordenado articulos
para ser exportados a Colombia.
Un perro que detecta narc6ticos es Ilevado a registrar los lugares donde las
diferentes entregas fueron hechas y este reacciona positivamente a la presencia
de narc6ticos en cada caja, cartera, y maleta que contienen dinero. Los agentes
confiscan las dos cajas de dinero e informan a los empleados del negocio que
ellos esttn confiscando el dinero como ganancias del trifico de drogas ilegales.
La maleta y cartera que contienen el dinero y los recibos de dep6sito son
tambi~n confiscados por los agentes por la misma raz6n.
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1I1. AUTORIDAD PARA DECOMISAR DINERO Y ARRESTAR A LAVANDEROS DE
DINERO
Al contrario de algunas camisas que se venden en las tiendas, cuando se
trata de la persecusi6n del lavado de dinero, "un tamafilo (6 una ley) no encaja
a todos." Existe una variedad de esquemas de lavado del dinero, y aun cuando
se trata el problema del dinero del IPMN, una sola ley que declare que las
transacciones del IPMN son ilegales, no existe. El gobierno deriva su autoridad
para confiscar dinero y arrestar a los lavanderos de dinero de la ley contra el
lavado del dinero que mejor aplique a los hechos acontecidos durante la
confiscaci6n y/6 arresto. El gobierno puede decomisar dinero usando mAs de
una ley, bajo la creencia que si el tribunal no estA de acuerdo con las razones
del gobierno para decomisar dinero por virtud de una sola ley, ellos pueden
utilizar otra ley.24 Examinemos las leyes diferentes contra el lavado de dinero
para determinar c6mo y cufndo estas se pueden aplicar a las transacciones del
IPMN:
A. Confiscaciones Civiles
21 U.S.C. § 881 dice:
(a) Propiedad-"Lo siguiente serA sujeto a la confiscaci6n por los
Estados Unidos y ningin derecho de propiedad existiri en ellos: 6)
todos los dineros, instrumentos negociables, seguridades, u otras
cosas de valor dado por cualquier persona a cambio de una
substancia controlada, ... todos los beneficios procedentes del
intercambio ....
18 U.S.C. § 981 dice:
(a)(2) la siguiente propiedad estarA sujeta a confiscaci6n en los
Estados Unidos: (A) Cualquier propiedad, real 6 personal,
involucrada en una transacci6n 6 en el intento de Ilevar a cabo una
transacci6n en violaci6n de la secci6n 5313(a) 6 5324(a) del tftulo 3 1,
6 de las secci6nes 1956 o 1957 de este tftulo, 6 cualquier propiedad
que provenga de tales propiedades."26
Por consiguiente, el gobierno puede confiscar dinero del IPMN cuando
estos son procedentes de un intercambio de una substancia controlada, usando
24. Entrevista telef6nica con William H. Beckerleg Jr., Ass't U.S. Att'y, Asset Forf. Div., So. Dist.
of Fla. (14 de septiembre, 1999).
25. 21 U.S.C. § 881(a)(6)(1994).
26. 18 U.S.C. § 981(a)(2)(A)(1994).
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actividades estructuradas (31 U.S.C. § 5324(a)), y/6 involucradas en el lavado
del dinero (18 U.S.C. § 1956). ,Qu6 significa procedente de un intercambio de
una substancia controlada? j iene el gobiemo que vincular las ganancias
confiscadas a una transacci6n de narc6ticos especffica? No, las cortes han
sostenido que las ganancias no tienen que ser vinculadas a una transacci6n de
narc6ticos especific.a.27 El gobierno s6lo debe mostrar que hay causa probable
para creer que las ganancias son vinculables a un intercambio de una substancia
controlada. La manera en que el gobierno establece la raz6n para la
confiscaci6n y la carga de la pruebas del demandante se discutiri mas adelante.
La estructura del lavado de dinero se discutirA en la secci6n que se refiere a las
violaciones delictivas en este artfculo.
1. Problemas en los Casos de Confiscaci6n
a. Postura en los Casos Relacionados con Cheques
En nuestro caso hipot~tico, el gobierno norralmente trata de obtener la
confiscaci6n de las quince cuentas del banco involucradas en dicha
confiscaci6n. Si usted es el cliente quien compr6 cheques en el IPMN, tiene
usted el derecho de solicitar el dinero confiscado? ,Tienen los tenedores de
cheques el derecho de solicitar el dinero confiscado? Las cortes han sostenido
que tales tenedores de cheques no tienen ningiin derecho. En Estados Unidos
v. $500,000', la corte concluy6 que un demandante debe demostrar "el derecho
de propiedad 6 el inter6s posesorio en la propiedad confiscada."29 Aun cuando
fue argumentado que los cheques eran una cesi6n de derechos sobre los fondos,
este argumento fue hecho en vano. En Estados Unidos v. $4,255,000,3° el
tribunal, basindose en el C6digo Uniformado Comercial y los Estatutos
Anotados de la Florida, declar6 que "un cheque u otro instrumento no opera
como una cesi6n de derechos sobre los fondos cuando 6ste se encuentra en
manos del girado y el girado no es responsable del instrumento hasta que 61 lo
acepte."' Puesto, que se requiere de un inter6s posesorio para tener el derecho
de solicitar el dinero confiscado, y las cortes han dicho que los cheques ni
siquiera son cesiones de derechos, y el tenedor del cheque del cliente no tendria
el derecho necesario de solicitar el dinero confiscado.
27. United States v. Blackman, 904 F.2d 1250, 1257 (Svo Cir. 1990).
28. Estados Unidos v. $500,000, 730 F.2d 1437 (11 th Cir. 1984).
29. ld. en 439.
30. Estados Unidos v. $4,255,000, 762 F.2d 895 (11 th Cir. 1985).
31. Id. en 907.
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b. Carga de la Prueba:
En una confiscaci6n civil el gobiemo tiene una gran ventaja. Una vez que
el gobiemo establece que hay causa probable para la confiscaci6n, la carga se
invierte al demandante y el caso consiste en ganarle la demanda al gobierno.
En Estados Unidos v. Todos Los Fondos En Depdsito en cualquier Cuenta
Mantenida en Merrill Lynch, Agujeree, Fenner & Smith32, el tribunal
refiri6ndose a el titulo 19 U.S.C. § 1615 declar6, "la carga de prueba le
corresponde al demandante," con la condici6n que la causa probable se muestre
en primer lugar al comienzo de tal caso 6 acci6n, para ser juzgado por el
tribunal."33 Por 1o tanto, si el tribunal dice que el gobierno tiene causa probable
suficiente para establecer que el dinero confiscado esti vinculado al trdfico de
narc6ticos, entonces le corresponde al demandante demostrar que el dinero vino
de otra fuente, 6 que el demandante es un duefio inocente, 6 sin perjuicio.
Elaborando la Carga de la Prueba del Gobierno
Para enajenar dinero confiscado, el gobierno debe establecer causa
probable que el dinero confiscado estd vinculado a un intercambio de una
substancia controlada. Sin embargo, el gobiemo no es requerido de vincular
este dinero confiscado a una transacci6n especifica de narc6ticos. Para
establecer causa probable, al gobiemo se le permite usar declaraciones de
testigos, evidencia circunstancial, asf como tambi6n prueba por referencia."
El Uso de Evidencia Circunstancial
Los tipos de evidencia circunstancial que pueden introducirse son casi
ilimitados, con tal de que se relacione al establecimiento de la causa probable.
En Estados Unidos v. Cincuenta y Siete Mil Cuatrocientos Cuarenta y Tres
D6lares ($57,443.00)36 el gobierno us6 la siguiente evidencia circunstancial
para establecer la causa probable:
(1) la manera secreta de la reuni6n (cuando los dineros fueron
entregados); (2) las denominaciones pequefias descubiertas (3) el
empaque herm6tico del dinero; (4) el hecho que un perro alert6 la
presencia de narc6ticos ilegales en dinero ... (5) el hecho que la
32. Estados Unidos v. Todos Los Fondos En Dep6sito en Cualquier Cuenta Mantenida en Merrill
Lynch, Agujeree, Fenner & Smith, 801 F.Supp. 984 (E.D.N.Y. 1992).
33. Id. en 989.
34. Blackman, 904 F.2d en 1257.
35. United States v. $2,500 in United States Currency, 689 F.2d 10, 16 (2do Cir. 1982).
36. Estados Unidos v. Cincuenta y Siete Mil Cuatrocientos Cuarenta yTres D61ares ($57,443.00),
42 F.Supp. 2d 1293 (S.D. Fla. 1999).
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sefiorita Neyla-Dunlap minti6 a la policia cuando dijo que no tenfa
cantidades grandes de efectivo en la casa; y (6) el hecho que la
sefiorita Neyla-Dunlap inmediatamente fue a su casa despu6s de
haber sido cuestionada por agentes federales. 37
Pueden encontrarse otros ejemplos de evidencia circunstancial que las
cortes han permitido que sean introducidas en los casos siguientes. Estados
Unidos v. Dinero EEUU, $83,310.78, dijo que la posesi6n de cantidades
grandes de efectivo "es evidencia fuerte de que el dinero fue dado a cambio de
drogas" y puede ser usado para establecer la causa probable para obtener la
prenda perdida.3' Estados Unidos v. Trece Mil setecientos & Quince D6lares
en Dinero EEUU39, sostuvo que "el hecho que un demandante haya mentido a
los funcionarios federales durante la confiscaci6n de dinero puede establecer
causa probable de que el dinero se deriv6 de las transacciones ilegales de
droga."4°
Se debe reconocer que en la mayoria de los casos que involucran
confiscaci6n de grandes cantidades de dinero; el gobierno tendri la ventaja una
vez la causa probable para la confiscaci6n haya sido establecida. A menos que
el denandante pueda probar que el dinero no es proveniente de las drogas, 6
que por otra parte inteligente pueda contradecir la aserci6n del gobierno; un
demandante potencial seria sabio en aceptar algdin tipo de arreglo, 6 abandonar
su denanda.
Defensas - la Fuente Legftima y el Duefio Sin Perjuicio
,Tiene el cliente de un cambista alguna defensa cuindo el gobierno ha
confiscado su dinero del IPMN? En el caso anterior, los clientes que tenian el
dinero lo entregaron al negocio de partes de maquinaria y la empresa de
exportaci6n de computadoras pueden sufrir la p6rdida del dinero. El cliente no
puede buscar ningiina renumeraci6n por parte de su cambista segiin las reglas
del IPMN. Estas establecen que una vez la entrega se ha hecho, el cambista no
es responsable por el dinero del cliente. En el caso anterior los duefios de los
negocios no acreditarfian el pago alas cuentas de los clientes probablemente, ya
que el gobierno confisc6 el dinero de ellos. El cliente por consiguiente, toma
la p6rdida, salvo que entable su demanda.
El demandante, por preponderancia de la evidencia, necesita ganarle el
caso al gobierno el cual alega que el dinero proviene del trdfico de drogas. El
37. ld. en 1301.
38. Estados Unidos v. Dinero EEUU, $83, 310.78, 851 F. 2d 1231, 1236 (9th Cir. 1988).
39. Estados Unidos v. Trece Mil setecientos & Quince D61ares en Dinero EEUU, 736 F.Supp. 135
(E.D. Mich. 1990).
40. Id. en 137.
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demandante debe por consiguiente, demostrar que el dinero no procede del
trifico de drogas u otra actividad ilegal especifica; 6 que el demandante es un
duefio inocente 6 sin perjuicio y no sabia que el dinero era proveniente del
trifico de drogas.
Otras Fuentes de Dinero de IPMN
,Existe alguna fuente legal de dinero del IPMN? El Profesor Robert
Grosse en su articulo el Mercado Negro de Colombia en el Intercambio
Extranjero, dijo que a finales de los afios ochenta y principios de los noventa,
las drogas proporcionaron aproximadamente el 60% del dinero usado en el
mercado negro colombiano" (del cual el IPMN era el componente mayor).
Seggin el Profesor Grosse, otras fuentes de fondos del mercado negro eran
provenientes de las ventas de caf6, oro, y esmeraldas en los Estados Unidos
(10%), la venta de ganado en dreas fronterizas con Venezuela y Ecuador (10%),
el traslado de fondos por colombianos que viven en el extranjero a sus familias
(10%), y el retorno de capital por hombres de negocios colombianos (10%). El
Profesor Grosse tambi6n cit6 otras fuentes que estin de acuerdo con la figura
de sesenta por ciento, incluyendo un cambista qui6n tambi6n hizo una
distinci6n entre el dinero del mercado negro dentro de Colombia y el IPMN.
Este cambista estim6 que aproximadamente 60% del suministro de d6lares del
mercado negro proviene de las drogas y virtualmente todos (85%) son d6lares
entregados fuera de Colombia.42 A menos que el demandante pueda demostrar
que su cambista obtuvo sus d6lares de una fuente legftima, su demanda no
prevaleceri.
El Dueho Inocente
,Deben las cortes aceptar el argumento que sostiene que el demandante no
sabia que el dinero de IPMN era proveniente de las drogas? Un autor declar6:
[Plara demostrar que uno es duefio, el demandante debe 6nicamente testificar
crei'blemente que 61 no sabra que sus cambistas tenfan cualquier involucraci6n
en lavado del dinero. El demandante no debe hacer nada miAs. Exigirle a un
demandante que pregunte al cambista donde compr6 sus d6lares serfa un
ejercicio ffitil... Si 61 revela su fuente de fondos correrfa el riesgo que sus
clientes negocien directamente entre sf."
Las cortes no deben aceptar el argumento que sostiene que el demandante
no sabia que el dinero del IPMN provenfa de las drogas. El hecho que el dinero
41. Grosse, supra nota 2, a 1198.
42. Id. en 1197.
43. Alan S. Fine, Of Forfeiture, Facilitation, and Foreign Innocent Owners; Is a Bank Account
Containing Parallel Market Funds Fair Game?, 16 Nova L. Rev. 1158,1159 (1991-1992).
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del IPMN viene de las drogas es de conocimiento comiin en Colombia. En
Estados Unidos v. Basler-Turbo-67," la corte dijo que la "persona que tiene
conocimiento de que las propiedades se han comprado con fondos vinculados
al mercado negro en Colombia no es un duefio inocente; que estos fondos de
mercado negro provienen de narcotraficantes es conocimiento comcn en ese
pals.
Durante octubre de 1997, un cambista dio el testimonio siguiente acerca
del predominio del IPMN en Colombia, ante un comit6 del congreso de los
Estados Unidos:
En mi introducci6n al negocio, yo estaba asombrado del gran numero
de corredores. En Colombia, los corredores operaban a menudo en
lo que puede describirse mejor como una atm6sfera de mercado
ptiblico. En Medellin, un centro comercial aloj6 a docenas de
oficinas pequefias, cada una ocupada por un corredor de dinero. Los
importadores compraron d6ares de Estados Unidos en el centro
comercial, movidndose de una oficina a otra para conseguir el mejor
tipo de cambio del mercado negro.' 6
Por consiguiente, a menos que un demandante demuestre alguna situaci6n
inica que deberi excluirlo de la aplicaci6n de esta regla, los clientes de dinero
del IPMN confiscado, no deben usar la defensa de ser duefios inocentes.47
Un Duefio Inocente; Una Excepcion Rara
Un caso en el que un demandado fu6 substancialmente capdz de oponerse
a la demanda del gobierno fue Estados Unidos v. Los Fondos Confiscados De
la Cuenta Ngmero 20548408 A Baybank, N.A. 4 8 En este caso de decomiso, el
tribunal reconoci6 que el demandante que compr6 $100,000 en giros postales
en Colombia a un cambista, era muy j6ven y sencillo como para darse cuenta
de la actividad ilegal. La corte tambi6n observ6 que el peticionario estaba
consciente con la declaraci6n de instrumentos monetarios de mis de $10,000
cuando entr6 al pais. La corte fall6 a favor del demandante.
44. Estados Unidos v. Basler-Turbo-67, 906 F.Supp. 1332 (D. Ariz. 1995).
45. Casos Interpretando los Estatutos Federales de Lavado del Dinero y Provisiones Relacionadas
de Confiscaciones 18 U.S.C. 1956-57 and 18 U.S.C. 981-82, Dpto. de Justicia de EEUU, Casos Federales
Sobre el Lavado del Dinero, 1-19 (enero 1999)[de aqui en adelate Casos].
46. Nissman, supra nota 7 en 32.
47. Se debe tonar nota que usando las reglas anteriores, el dinero IPMN vendido como cheques
rastreables a otros bancos (cuentas de vuelo) 6 compradores de propriedad; pueden resultar en la confiscaci6n
de esas cuentas 6 de la propiedad comprada.
48. Estados Unidos v. Los Fondos Confiscados De la Cuenta Ndimero 20548408 A Baybank, N.A.,
1995 WL 381659 en *1 (D.Mass.)
Yo encuentro que Caicedo no tenfa experiencia anterior en cosas asf, no
tenia conocimiento del concepto de estructuraci6n y, razonablemente confiando
en el consejo de ... un amigo familiar y miembro respetado de la comunidad
que habia comprado d6lares previamente de Ordofiez, no crey6 de hecho 6 tenfa
conocimiento que los giros postales que 61 compr6 fueran a resultar ser de
transacciones ilegales 6 que su compra inicial por los compradores era ilegal
bajo las leyes de los Estados Unidos. Yo acredito el testimonio de Caicedo que
en el momento de estas transacciones 61 no tenfa conocimiento de la existencia
de aquellos estatutos que requieren de un informe y prohilben estructurar,
respectivamente, y que en el encuentro 61 estaba por consiguiente "sin
conocimiento" dentro del significado del tftulo 18 U.S.C. 98 1(a)(2). 9
B. Sanciones Criminales
Las dos armas principales en el arsenal del gobierno de Estados Unidos
contra el IPMN son el tftulo 31 U.S.C. § 5324 y el titulo 18 U.S.C. § 1956, qu6
trata respectivamente con la estructura y el lavado de dinero.
1. Requisitos de Informaci6n y Estructuraci6n
El tftulo 31 U.S.C. § 5324 qu6 trata sobre las transacciones de la
estructuraci6n para evadir el requisito de informaci6n establece:
(a) Transacciones en Moneda y Dinero Domdstico ninguna persona
debe con el prop6sito de evadir los requisitos de informanci6n de la
secci6n 5313(a) 6 5325 6 cualquier regulaci6n prescrita bajo
cualquier tal secci6n- (3) estructurar 6 ayudar a estructurar, 6 intentar
estructurar 6 ayudar estructurar, cualquier transacci6n con una 6 mis
instituciones financieras dom6sticas. '' 0
Durante los afios ochenta, los traficantes de droga trafan las cajas y maletas
de narcod6lares directamente a los bancos. Para detener esta actividad el
gobierno empez6 a requerir que cualquier dep6sito de dinero en efectivo de mAs
de diez mil d6lares necesitaba ser acompafiado con un informe de la transacci6n
monetraia (CTR). Este informe identifica al depositante del dinero en efectivo
con su nombre, direcci6n, ndimero de cuenta, y tambidn identifica la fuente del
dinero en efectivo a ser depositado.5' Para evitar este requisito y conservar su
anonimato, los traficantes de drogas y lavanderos de dinero empezaron a
estructurar su dinero en efectivo, depositando cantidades por debajo de la
49. Id. en 7.
50. 31 U.S.C. § 5324(a)(3) (1994).
51. 31 U.S.C. § 5313(a) (1994).
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cantidad de diez mil d6ares. El titulo 31 U.S.C. 5324 (a)(3) hace ilegal esta
actividad.
En el reconocimiento gubernamental, el sujeto viol6 la secci6n 3 de este
estatuto estructurando sus transacciones para evitar el requisito. El sujeto
obtuvo $120,000 en dinero en efectivo de los cuales deposit6 $96,000 en doce
cuentas diferentes en tres bancos distintos. En la cartera del sujeto se encontr6
el resto del dinero, $24,000 con recibos de dep6sito que indican que el dinero
seria depositado en tres cuentas separadas en un banco diferente de los visitados
antes durante el dia. El uso por el sujeto de tantas cuentas de una manera
organizada demuestra su intento voluntario para evitar el informe requerido.
El uso por el sujeto del auto-cajero despu6s de hacer dos dep6sitos dentro de
cada banco demuestra el intento voluntario de evitar atraer sospechas a sus
actividades. Ain unrs, el sujeto evit6 el informe necesario por medio de la
estructuraci6n de cada dep6sito por debajo de la suma de $10,000.
Durante estas transacciones, la conducta del sujeto era voluntaria y con la
intensi6n de evitar el requisito de informar sobre dep6sitos mayores de $10,000.
Por contraste en Ratzlaf v. Estados Unidos 2 la corte encontr6 que la conducta
del demandado evitando el requisito del informe no era voluntaria, ya que 61 no
tenia el conocimiento que el intentar estructurar una transacci6n financiera era
ilegal.
Una violaci6n tambi6n ocurre cuando el socio del cambista convierte el
dinero recibido usando compras estructuradas para comprar giros postales. Si
el esquema es evitar el informe requirido por medio de la estructuraci6n de
transacciones de dep6sitos del dinero en efectivo en cuentas de cheques 6 a
trav6s de la compra de giros postales (6 cualquier otro instrumento negociable);
semejante transacci6n es una violaci6n al titulo 31 U.S.C. § 5324. Esta
violaci6n tambi6n es castigable con cfrcel con un m.ximo de cinco afios,
adermis de sujetar los instrumentos monetarios a la confiscaci6n. Una violaci6n
que involucre mis de $100,000 en un periodo de doce meses, aumenta el
castigo a un periodo mIximo de mis de diez afios 3
2. Lavado de Instrumentos Monetarios
El titulo 18 U.S.C. § 1956 que se refiere al lavado de instrumentos
monetarios, dice:
(a)(1) quienquiera, que sabiendo que la propiedad involucrada en una
transacci6n financiera representa los beneficios de alguna forma de
actividad ilegal, conduzca 6 intente dirigir semejante transacci6n
financiera que de hecho involucre los beneficios de una actividad
52. Ratzlaf v. Estados Unidos, 114 S. Ct. 655 (1994).
53. 31 U.S.C. § § 5324(c)(1) & (2) (1994).
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ilegal especificada - (A)(i) la intensi6n de pronover la continuaci6n
de la actividad ilegal especificada; . . . (B) sabiendo que la
transacci6n se disefia en todo o en parte - (i) ocultar 6 enmascarar la
naturaleza, la situaci6n, la fuente, la propiedad, 6 el control de los
beneficios de actividad ilegal especificada; 6 (ii) para evitar un
informe requerido de transacci6n bajo la ley del Estado 6 la Ley
Federal, no se sentenciari con multas de mis de $500,000 6
encarcelamiento por mis de veinte afios.54
Un andlisis del tftulo 18 U.S.C. § 1956 revela que son varios los elementos
necesarios para establecer una violaci6n. El primer requisito es tener
conocimiento que la propiedad involucrada en una transacci6n financiera
proviene de una actividad ilegal especificada. Segundo, que la propiedad
involucrada es el beneficio de una actividad ilegal especificada. Tercero, la
ocurrencia de una transacci6n financiera. Junto con estos requisitos, una
actividad prohibida debe ocurrir tambi~n. Estas actividades prohibidas incluyen
que: 1) la transacci6n promueva la continuaci6n de la actividad ilegal
especificada; 2) la transacci6n sea disefiada para ocultar 6 enmascarar la
naturaleza, situaci6n, fuente, control, 6 propiedad de los beneficios; 6 3) la
transacci6n sea disefiada para evitar el requisito que requiere el informe de la
transacci6n."
a. Conocimiento
El sujeto en el ej emplo anterior tenfa el conocimiento necesario como para
saber que el dinero confiscado provenia de las drogas. "El conocimiento se
puede evidenciar probando ceguedad voluntaria, ignorancia deliberada, 6 la
anulaci6n consciente. ' 6 En Estados Unidos v. Rockson57, se estableci6 que "el
transmisor de dinero debe de haber ignorado deliberadamente la fuente del
dinero que se entreg6 en cantidades grandes de dinero en efectivo en bolsas de
papel durante la noche, por personas que no pidieron que fuera contado." 8 "La
evidencia circunstancial puede ser suficiente para establecer el conocimiento
del demandado acerca de la fuente ilegal del dinero cuando el demandado no
es el perpetrador de la ofensa subyacente."' 9 "En Estados Unidos v. Ortiz,' las
llamadas por beeper, asociaciones, y la historia delictiva fueron suficientes para
54. 18 U.S.C. § 1956(a) (1994).
55. Id.
56. Casos, supra, note 45, en 1-12.
57. Estados Unidos v. Rockson, 1996 WL 733945 en *1 (4th Cir. Dec. 24, 1996)(no publicado).
58. Casos, supra nota 45 en 1-13.
59. Id. en 1-14.
60. Estados Unidos v. Ortiz, 127 F.3d 829 (9no Cir. 1997).
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mostrar que el demandado sabia que los $60,000 que 61 entreg6 a una tercera
persona en un estacionamiento, eran ganancias delictivas.6' En Estados Unidos
v. Hurley,62 inclusive los dependientes que nunca trataron con narcotraficantes,
sabian que el dinero que ellos lavaban era de ganancias provenientes de las
drogas porque ningiin otro negocio requerirfa el cambio de tales grandes
cantidades de dinero en efectivo.
' 63
En el ejemplo anterior, el sujeto posefa $100,000 en efectivo en cajas,
$120,000 en efectivo en los dep6sitos en el banco, y $250,000 dinero en
efectivo en el portaequipaje de su vehfculo. La conducta del sujeto era
consistente con la de sujetos involucrados en el IPMN; 1) la entrega de dinero
a los negocios en los Estados Unidos para el prop6sito de ser exportado a
Colombia, en nombre de colombianos en Colombia; 2) la estructuraci6n de
dep6sitos de banco en cuentas, abiertas con nombres diferentes, en varios
bancos diferentes, en cantidades que evitan el informe requerido, y de una
manera organizada (todas con cantidades de $8,000); 3) La manera secreta de
la reuni6n con el segundo sujeto. El uso de tel6fonos pilblicos en lugar de su
tel6fono celular la entrega y retomo del vehiculo al sujeto, y las mentiras
subsecuentes a los agentes en referencia a las actividades del sujeto. Todas
estas actividades tomadas en su totalidad establecen el conocimiento del sujeto
que las monedas eran ganancias provenientes de las drogas.
b. Ganancias De una Actividad legal Especificada
"La propiedad en la transacci6n financiera debe ser de hecho, los
beneficios de una ofensa que constituye una actividad ilegal especifica. Probar
que la propiedad es la ganancia de una actividad ilegal es fdcil, si el fiscal
puede rastrear el dinero a una ofensa particular. Sin embargo, no es necesario
hacer esto. Las cortes uninimemente establecen que mostrar la actividad ilegal
especificada generada por el dinero u otra propiedad sin identificar la fecha y
lugar de la ofensa es suficiente. Los fiscales normalmente establecen la prueba
de que la propiedad proviene de las ganancias de una actividad ilegal
espicificada con evidencia circunstancial."'
c. Transacci6n Financiera
La pr6xima prueba es si el dinero confiscado estaba involucrando en una
transacci6n o si con 61 se intent6 una transacci6n. Una "transacci6n" se define
61. Casos, supra nota 45 en 1-14.
62. Estados Unidos v. Hurley 63 F.3d 1 (ler Cir. 1995).
63. Casos, supra nota 45, en 1-14.
64. Stefan D. Casella, Los Estatutosde Lavado del Dinero(18 U.S.C. §§ 1956-57), 47 U.S. Atty's
Bulletin No.3, en 11 (unio 1999).
en el tftulo 18 U.S.C. § 1956(c)(3) como "una compra, venta, pr~stamo, regalo,
transferencia, en las situaciones de entrega, u otra disposici6n."'65 ,Hubo una
transacci6n financiera en que se confisc6 dinero?
En el ejemplo anterior, la entrega de las cajas de dinero a los dos negocios
constituye una transacci6n por la inclusi6n en el estatuto de la palabra
"entrega." El dep6sito de dinero en una cuenta bancaria es una transacci6n
como fue establecida por Estados Unidos v. Li,6 "la transferencia de propiedad
de una persona a otra es una transacci6n."'6 El recibo del dinero en la maleta
(los $250,000), por consiguiente es una transacci6n como fu6 establecida por
Estados Unidos v. Abrego," Estados Unidos v. Otis, 9 y Estados Unidos v.
Gallo.7°
d. Actividades Prohibidas:
Promoci6n de la Actividad
El sujeto en el caso anterior actu6 para promover la continuaci6n de la
actividad del trifico de drogas. "Usando beneficios para mantener la
continuaci6n del esquema promueve la actividad ilegal especificada."' En
Estados Unidos v. Savage72, "los traslados de dinero les proporcionaron
recursos a los demandados para viajar y continuar contactando a las victimas,
asi promoviendo el esquema del fraude.""' El prop6sito del IPMN es permitir
que los beneficios de los carteles en los Estados Unidos esten disponibles a los
carteles colombianos en pesos. El sujeto al tomar posesi6n de la maleta de los
d6lares de las drogas, poniendo los d6lares en los bancos, y al distribuir los
d6lares comprados siguiendo las demandas del cliente; el sujeto y su socio estAn
ayudando a los carteles a recuperar los beneficios de sus actividades ilegales.
Entonces estos beneficios son usados para procesar ris cocaina para la
exportaci6n a los Estados Unidos y de esta manera promueven sus actividades
ilegales.
65. 18 U.S.C. § 1956(c)(3) (1994).
66. Estados Unidos v. U, 55 F.3d 325, 330 (7th Cir. 1995).
67. Casos, supra nota 45, en 1-2.
68. Estados Unidos v. Abrego, 141 F.3d 142 (5th Cir. 1998).
69. Estados Unidos v. Otis, 127 F.3d 829 (9th Cir. 1997).
70. Estados Unidos v. Gallo, 927 F.2d 815, 822 (5th Cir. 1991).
71. Casos, supra nota 45, en 1-33.
72. Estados Unidos v. Savage, 67 F.3d 1435 (9th Cir. 1995).
73. Casos, supra nota 45, en 1-33.
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Transacci6n Disefiada para Ocultar la Naturaleza, Situaci6n, Fuente,
Control, o Propiedad de los Beneficios, o para Evitar el Requisito del
Informe de la Transacci6n
El sujeto en el caso anterior estaba envuelto en transacciones disefiladas
para ocultar 6 enmascarar la naturaleza, fuente,, control, y propiedad de los
beneficios, asi como para evitar el requisito del informe de la transacci6n.
Entregando las dos cajas de dinero a los negocios, el sujeto present6 ese dinero
como perteneciente a los clientes que lo pidieron, en lugar de su verdadera
fuente, como un beneficio de las drogas. Por medio de la estructuraci6n de los
dep6sitos en las cuentas, el sujeto puso los fondos en el comercio y ocult6 su
naturaleza anterior como beneficio de las drogas, asi como evit6 el requisito del
informe de la transacci6n. Al recibir la maleta de dinero, el sujeto entr6 en una
transacci6n que de haber sido exitosa habrfa ocultado la fuente del dinero en el
futuro como beneficios de las drogas.
3. Aplicaci6n de Estatuto a la Compra de Dinero del IPMN
LConstituye la compra de dinero del IPMN por el cliente una violaci6n del
titulo 18 U.S.C. § 1956? En esta nota, nosotros ya hemos discutido que las
personas en colombia saben que la fuente de dinero del IPMN es el producto
de la venta ilegal de la droga, y que los lugares para comprar dinero del IPMN
son muy conocidos en colombia; por consiguiente satisfaciendo el elemento de
conocimiento y el requisito de los beneficios ilegales. Cuando los colombianos
compran d6lares del IPMN, el requisito de una transacci6n financiera se
completa. Sin embargo, cuando los colombianos compran d6lares del IPMN,
existe el intento de promover la continuaci6n del trafico de drogas ilegales?
a. Falta de Intenci6n Entre los colombianos para Apoyar el trafico en
Drogas
Ellos ven el capital entrando al pals. Ellos ven el edificio que sube. Aun
asi, ellos saben que detris del edificio hay un mafioso peligroso y tras el dinero
que el banco estl prestando hay otro mafioso peligroso 6 un cartel de mafiosos.
Ellos ven los beneficios inmediatos y no el peligro a su sistema econ6mico. Su
sistema bancario de pronto es controlado por las figuras del bajo mundo y la
corrupci6n que trae. La comunidad internacional, dirigida principalmente por
los Estados Unidos, ha enfatizado el mensaje a nivel mundial que uno no puede
tener un gobiemo de mafiosos y a la vez mantener la economa. El lavado de
dinero puede presentar una amenaza a la estabilidad politica que no es solo un
problema criminal.74
74. 47 U.S. Atty's USA Bulletin No.3, Entrevista con Gerald McDowell, en 2 (junio 1999).
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Los carteles Colombianos han bombardeado aviones en vuelo, matando a
108 personas, incluyendo a diez nifios, han asesinado a un candidato
presidencial colombiano y a veintenas de jueces de la Corte Suprema
Colombiana, y han asesinado a centenares de inocentes paisanos colombianos
y a ns de 500 miembros de la policia colombiana. Los carteles han pagado
por esta carnicerfa con billiones de d6lares lavados provenientes de las ventas
de droga en los Estados Unidos."
La mayoria de Colombianos que usan el IPMN son personas decentes que
cumplen con las leyes, y quienes odian la idea de que el uso que ellos hacen del
IPMN ayuda los carteles de la droga con sus actividades odiosas. Los
colombianos que usan el IPMN son en su mayor parte personas de negocios que
necesitan d6lares norteamericanos para comprar el equipo necesario para
promover sus negocios legitimos. Otros colombianos usan el IPMN para
esconder dinero en los Estados Unidos en casos de emergencia, 6 para comprar
tecnologias que dom6sticamente no son disponibles. Estas no son personas
malas, 6 L lo son? Un autor ha tornado la posici6n siguiente:
Las cortes han dicho que aqu6llos que con conocimiento tratan con
traficantes de droga, lo hacen por riesgo propio. Un corredor de
dinero de droga que actda con el conocimiento que 61 estA ayudando
y estA incitando a un traficante de droga es tan culpable como el
traficante de droga Un cambista que a sabiendas ayuda e incita a un
corredor de dinero de droga es tan culpable como el traficante de
droga. Un cliente de un cambista que a sabiendas ayuda e incita a un
corredor de dinero de droga comprando d6lares de droga a trav6s de
un mercado paralelo de intercambio es tan culpable como el traficante
de droga.' 6
,Es el cliente del corredor de dinero tan culpable como el traficante de
droga? ,Continuari los Estados Unidos permitiendo que mafiosos esclavizen
a nuestras personas, burlen nuestras leyes, y minen nuestra economia?
El autor anterior dio esta advertencia la cual aquf se repite:
Aqudlos que escogan obtener d6lares del mercado negro enfrentan un riesgo
aumentado de litigaci6n contra el gobierno de los Estados Unidos. Este riesgo
si se cuantifica, puede sobrepasar las diferencias en el tipo de cambio original
75. Scott Sultzer, Money Laundering: The Scope of the Problem and Attempts to Combat It, 63
Tenn. L Rev. 143,235 (1995), quoting, The Federal Government's Response to Money Laundering: Hearings
Before the Committee on Banking, Finance, & Urban Affairs, 103 Cong., 1st Sess. 200-01 (1993) en 458
(declaraci6n de John J Coleman, Assistente Administrativo de Operaciones, DEA)[de aqui en adelante
Sultzer.
76. Wilmer Parker, M, Black/Parallel Markets: When isa Money Exchangera Money Launderer?,
Dick. J. Int'l L, 423, 439 (Primavera 1995).
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y la proporci6n del mercado paralelo. Un comerciante prudente seria
inteligente al escoger el m6todo menos arriesgado de compra de d6lares."'
tPuede cambiarse el sistema para que estas personas no necesiten el
IPMN? Los gobiernos americano y colombiano deben estudiar la manera en la
cual las leyes monetarias deberin ser reformadas para restringir el acceso a los
d6lares americanos, para asi incentivar el abandono del IPMN.
IV. CONCLUSION
Hace treinta y dos afios, la creencia era que un mercado abierto de d6lares
serfa el resultado de la fuga de capital del pais, inmediatamente seguido por la
inflaci6n y el cios econ6mico.7 ' Ahora enfrentamos una mayor amenaza: [L]a
amenaza viene de los carteles los cuales anualmente acumulan cajones de
guerra con billones de d6lares que provienen de la venta de drogas en los
Estados Unidos. Esto da como resultado poder; y su base de poder continda
extendiendose porque ha sido dificil impedir el flujo de dinero hacia ellos.79
Los carteles pueden contratar ej~rcitos de terroristas; dando como
resultado que el gobierno colombiano ceda areas enteras del pals a los carteles
y a sus terroristas.80
La invasi6n ha empezado, es tiempo que los gobiernos americano y
colombiano actden para desmantelar el IPMN. Sin los billones de d6lares, los
carteles encontrarin dificil el poder financiar cualquier batalla en el futuro.
77. Id.
78. Grosse, supra nota 2, en 1193
79. Sultzer, supra nota 75, en 235.
80. Alastair Forsyth Hoxne, A Nation at Bay, The Independent (London), 20 de julio de 1999, en
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Por ahora todos hemos ofdo los asuntos formulados. Un nifto de cinco
aflos de edad fue encontrado reteniendose a una balsa por su vida despuds de
dos dfas en el mar. Una vfctima de un accidente terrible, resultado de los
intentos de su madre a emigrar a los Estados Unidos de Cuba. Pagando miles
de d6lares, un barco Ileno de refugiados optinistas se derriba en alta mar al
hacer el peligroso viaje de noventa millas a travds de los estrechos de la Florida.
El nifio, su madre y su nuevo esposo son lanzados en el mar y la esperanza de
una vida libre esta perdida. La madre y el esposo mueren en el mar, mientras
el nifio lucha por su vida y logra de alg~ina manera sobrevivir por dos dfas en
el mar sujetado de un salvavida. El niflo fue rescatado en el mar por unos
pescadores. Deshidratado, pero vivo, uno pensarfa que la pesadilla de Eliln
* Candidata para recibir el doctorado en derecho en Mayo 2000, en Nova Southeastern University
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Gonzalez habia terminado. Pero desgraciadamente para 61 y para su familia
inmediata en los Estados Unidos y Cuba, lo peor estaba por venir. Eli.n estaba
a punto de Ilegar a ser parte del debate politico mis grande en la historia entre
Cuba y los Estados Unidos. Sin el amor de su madre, 61 estaba a punto de llegar
a ser un instrumento politico de ambos gobiernos, desatando cuarenta afios de
resentimiento protegido por partidarios y disidentes de la Revoluci6n Cubana
en los Estados Unidos y Cuba. La historia de Elin apenas comenzaba.
Inmediatamente la familia de Eliln, parte de la comunidad cubana
diplomticamente poderosa del exilio en Miami, busc6 al niflo para que
permaneciera con ellos mientras su destino fuera determinado. La familia de
Eliln inmediatamente solicit6 al Departamento de Migraci6n y Servicio de
Naturalizaci6n (INS) que el nifo parmaneciera en los Estados Unidos. La
decisi6n que gobierna dicta que s6lo el padre de Elidn en Cuba podria hablar
por el nifto y que 61 tendrfa que ser devuelto a Cuba a ns tardar el 14 de enero
del 2000.1 La familia de Elin en Miami entonces aplic6 en el tribunal del
estado para su custodia temporaria en un intento de extender la fecha del
regreso hasta que el destino de Elitn pudiera ser determinado en un tribunal de
los Estados Unidos. Mientras continuaban los procedimientos legales, el
Presidente Fidel Castro continuaba haciendo demandas, organizando reuniones
y acttiando el enlace entre el padre del niflo, Juan Miguel GonzAlez, y el resto
de los medios del mundo, personalmente. Pidiendo el regreso inmediato del
nifo y un fin al "secuestro" de EliAn GonzAlez, la familia en Miami continu6
la maniobra legal para mantener al nifio aquf en los Estados Unidos.
Este reporte procurarA describir algunos de los asuntos legales que rodean
el caliente debate legal sobre un nifio de seis afios de edad. EliAn GonzAlez
debe permanecer en los Estados Unidos con su familia o ser regresado a Cuba
para vivir con su padre. Un aspecto de este debate legal que no ha surgido
completamente dentro de los tribunales es la autoridad legal internacional que
controla este asunto. Por ahora, toda la acci6n legal y politica ha sucedido bajo
el control del tribunal del estado encargado de los asuntos de la ley de familia
a nivel federal con respecto a los asuntos de la migraci6n. Este reporte enfocar
en los aspectos legales internacionales que rod~an este caso, mientras estudio
otro envolvimiento legal.
I. HISTORIA DEL PROCEDIMIENTO LEGAL
Al llegar Eliin al hogar de su familia en Miami, la familia solicit6 al INS
mantener al nifio en Miami, mientras su padre permanece en Cuba. Este fue el
primero de muchos intentos de tratar de mantener el nifio en los Estados
1. Mike Williams and Jenny Staletovich, INS Decision Sparks Miami Protests, Palm Beach Post.
January 8, 2000 en IA, IIA.
Unidos. El 5 de enero del 2000 un comisionado de la INS, Doris Meissner, dijo
que la investigaci6n de la INS no encontr6 informaci6n con respecto a la
pregunta sobre los derechos paternales y legales del padre.2 Bajo la ley de los
Estados Unidos, un cubano deberd solicitar residencia permanente al llegar a
este pais. Debido a que Eli~n es "demasiado joven para tomar decisiones
legales por 61 mismo," Meissner expres6, la tinica pregunta ante la INS era
qui~n legalmente lo podria representar para decidir si deberia aplicar."' Las
demostraciones y las cartas al Ministro de Justicia y al Presidente de los
Estados Unidos continuaban y la respuesta era que la decisi6n de la INS
permaneceria.4 La INS autoriz6 al padre del nifto venir a los Estados Unidos,
lo cual ellos ordenarfan una visa temporal para 61 poder recoger a Elitn.5
Los familiares de Eli~n en Miami apelaron la decisi6n de la INS en el
tribunal federal, donde sus abogados han pedido que el tribunal emita una orden
para suspender temporalmente la decisi6n de la INS de regresar a EliAn con su
padre en Cuba.6 El Departamento de Justicia expres6 que lo someteian a la
corte de apelaci6n, llamindolo una emergencia.,
En otras frentes legales, la familia present6al tribunal de los Estados
Unidos una petici6n para designar a un guardign para Eli.n en Miami. El
representante Dan Burton, co-autor del Acto de Helms-Burton, public6 una
citaci6n para que EliAn apareciera frente de un Comit6 de Representatntes de
la Reforma del Gobiemo en Washington el 10 de febrero. Ambos grupos
trabajaron para extender la fecha del regreso de Elitn al 14 de enero s
A. La Custodia del Estado Procede
El viernes 7 de enero del 2000, la familia de Eli~.n en Miami aplic6 para
ser nombrada su guardian temporal.' La Juez del Tribunal del Circuito, Rosa
Rodriguez, del tribunal de Miami Dade decidi6 el caso y otorgaron
eventualmente la orden temporal de guardian. La familia de Miami exaltado,
el padre en Cuba devastado, pero la pregunta permanece si 6sta orden tuvo
realmente algdin significado en esta batalla polftica. La decision de la Juez
2. Karen DeYoung y Demanda Anne Pressley, En orden Chico'el Regreso de s a Cuba, el Poste





7. Pressley, supra nota 2 en A01.
8. La Prensa asociada, Para Elidn, Otro Mes en los Estados, El Poste de la Playa de Palma, el 8
de enero de 2000 en 1A y 8A.
9. Elaine De Valle et al., La Protesta Plania Espalda Escalada las Batallas como Legales
Renuevan la Esperanza, El Heraldo de Miami, el 9 de enero de 2000 en Al.
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Rodriguez fue conceder una custodia temporal a los parientes de Miami de
Elidn Gonzilez.
Aunque no haya madurado este caso en una disputa verdadera de la
custodia, es probable que siga en esa direcci6n y la ley de la Florida en este
asunto es 6til en determinar la filtima pregunta: ,d6nde estari Elidn mejor? La
ley de la Florida con respecto a una disputa de custodia entre un padre y
terceros es bastante clara. "Cuando la disputa de la custodia estd entre un padre
y terceros naturales, la prueba debe incluir la consideraci6n del derecho de un
padre natural para disfrutar la custodia, la confraternidad y el compafierismo de
su progenitura. Esta es una ley mAs vieja que la misma ley comun."' El caso
pasa a expresar esa ley de la Florida "claramente la custodia debe ser negada
al padre natural s6lo cuindo tal derecho es perjudicial al bienestar del nifio."''
Este tribunal no encontr6 nada sugiriendo que los nifios fueron abandonados
por su padre, solo evidencia clara y compulsiva mostrando al padre siendo
inadecuadoj ustificarfa tal negaci6n.' 2 Finalmente, sin prueba de incompetencia
o un efecto perjudicial al nifio, el derecho de un padre natural es supremo.""
En Sparks v. Reeves, el tribunal expres6 directamente, una vez la habilidad de
un padre alcanza un nivel adecuado, su derecho legal no debe ser vencido por
el hecho que las ofrendas del demandante pueden ser mAs ade cuadas que la del
padre, o que ellos pueden continuamente superarlo, por lo menos en cuestiones
materiales."' 4 Los tribunales han determinado tambidn el significado del
detrimento y es "nuts que el trauma normal causado a un nifio al sacarlo del
ambiente familiar tal como ocurre a menudo por la rai6n del divorcio, la muerte
de un padre o la adopci6n. Esto contempla un efecto adverso a largo plazo que
sobrepasa el perfodo normal del ajuste en tales casos."' 5 Lo que estas 6rdenes
muestran es que la plena habilidad de dar las posesiones materiales a un nifio,
o estando en un ambiente econ6mico mAs pr6spero no puede sobrepasar lo que
es mejor para el niflo. Pero el detrimento, se debe determinar dentro de un
contexto a largo plazo. Si los parientes de Elid.n pueden hacer un argumento
que habrA detrimento a largo plazo a EliAn si 61 es devuelto a Cuba, ellos quizis
queden ser cubiertos dentro de este estAndar. El estndar rns duro de vencer
serl la predisposici6n de los tribunales y la naturaleza suprema de los derechos
10. In re the Maniage of Carter Robert Matzen and Judy C. Matzen, 600 So. 2d 487, 488 (Fla. I st
DCA 1992), citing In re Guardianship of D.A. McW., 460 So. 2d 368, 370 (Fla. 1984), quoting State ex. Rel.
Sparks v. Reeves, 97 So. 2d 18, 10 (Fla. 1957).
11. Id a 488, quoting In re Guardianship of D.A. McW., 460 So. 2d en 370.
12. Id
13. Id. a 488 quoting Daugharty v. Daugharty, 571 So. 2d 85 (Fla. 5th DCA 1990).
14. 97 So. 2d en 21.
15. 600 So. 2d en 488, quoting Filter v. Bennett, 554 So. 2d 1184 (FIa. 2d DCA 1989).
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paternales. Basado en esta lfnea de casos, la ley familiar del tribunal del estado
no es favorable a los parientes de Eliin en Miami.
Hay ley sobre el caso que muy claramente expresa que "donde los padres
han probado que 61 (o ella) son adecuadamente capaces de cuidar a su nifto en
una manera que se mantiene el bienestar del niflo, el derecho legal de tal padre
no puede ser vencido por el hecho que otras ofrendas pudieran ser nAs
copiosas."' 6 Cualquier ventaja econ6mica que la familia en Miami pudiera
tener, esta orden claramente dice que el derecho del padre no puede ser vencido
por ese hecho. El tribunal de Foster v. Sharpe pas6 a concluir eso:
Es frequentemente verdad que los padres no pueden ser capaces de
proveer para sus nifios completamente como otro puede ser capaz de
proveer. Sin embargo, ningdn padre podrfa concordar con una ley
que demandarfa que ese padre debe abandonar su derecho de la
custodia a otra persona basado en ventajas materiales."7
B. La Migraci6n y las Implicaciones de Naturalizaci6n
Actualmente, el acuerdo bilateral de migraci6n con Cuba y los Estados
Unidos controla la norma de migraci6n sobre los Cubanos huyendo a los
Estados Unidos. " El Acuerdo proporciona la aprobaci6n de un minimo de por
lo menos 20,000 cubanos para la admisi6n legal a los Estados Unidos
anualmente. 9  Este nmero se contempl6 originalmente como un mdximo
absoluto, pero en 1991 este n6mero se agrand6 para incluir activistas de
derechos humanos, profesionales y otros.20
Cuba, en cambio acord6 tomar "las medidas efectivas para disuadir salidas
peligrosas."' Esos recogidos en el mar por la Guarda Costera de los Estados
Unidos fueron devueltos a la Base Naval de la Bahia de Guantanamo y una base
de los Estados Unidos en Panan y en 1995 este nimero era aproximadamente
32,000.22 Al Ilegar a los Estados Unidos buscando asilo, ellos tienen un afio
16. Foster v. Sharpe, 114 So. 2d 373, 374 (Fla. 3d DCA 1959) (quoting Martens v. State ex rel.
Grossman, 100 So. 2d 440 (Fla. App. 1958), Sparks v. Reeves, 97 So. 2d 18 (Fla. 1957), cf. Frazier v. Frazier,
109 Fla. 164, 147 So. 2d 464, 466 (Fla. 1933).
17. Foster v. Sharpe, 114 So. 2d 373, 376 (Fla. 3d DCA 1959).
18. Latin America and The Caribbean Refugee Admission Program, (visitadoel 17 de enero, 2000)
<www.state.gov> (U.S. Department of State Website).
19. ld
20. Id.
21. Matias F. Travierso-Diaz, La Inmigraci6n Desafla y las Oportunidades en una Transici6n del
Poste Cuba, 16 BK. INT'L LAw 234,244 (1998).
22. Id
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despu~s de la llegada para aplicar para el refugio.23 Una entrevista sobre "el
temor creoile" toma lugar para determinar si el solicitante tiene verdaderamente
un temor crefble de persecuci6n.' Si se determina que hay un temor crefble,
el extranjero se retiene. Ellos permanecen en un procedimiento de retiro hasta
que tn juez pueda gobernar en su reclamo de asilo.25 En el caso de Elidn, su
familia ha aplicado para un reclamo de asilo, pero la INS decidi6 que Juan
Miguel Gonzlez tiene la "finica autoridad legal para hablar a favor de su hijo,
con respecto a la posici6n nigratoria de Eli~n en los Estados Unidos."26
II. EL ANALISIS LEGAL INTERNACIONAL
Uno de los aspectos rnAs compulsivos de la tragedia de Eliin Gonzdlez en
este momento son la falta de la aplicaci6n del derecho internacional. Hay una
cantidad de autoridad que regula lo que acontece a nifios en situaciones tal
como dsta donde hay una disputa potencial de la custodia, donde refugio se
busca a favor de un menor o la perspectiva del padre que un secuestro ha
ocurrido. Una acci6n traida por el padre en Cuba bajo ciertos derechos
internacionales aplicables podria traer mis conflicto y controversia sobre este
asunto, pero puede tener como resultado una resoluci6n nds rApida. Uno s6lo
puede especular las razones por la que Juan Miguel GonzAlez no ha iniciado
una acci6n bajo la autoridad internacional y declina venir a los Estados Unidos
a buscar el regreso de su hijo basado en la decisi6n original de la INS o de
iniciar una acci6n federal por los sisternas legales de los Estados Unidos para
buscar el regreso de Eliin.
En otras palabras:
[El] derecho internacional del nifto no tiene una sola fuente, sino se
debe encontrar tambi6n en tratados especfficos y generales, en el
amplio campo de derechos humanos en ambos niveles universales y
regionales, en las 6rdenes de la ley humanitaria internacional, en el
derecho internacional de costumnbre y en ]a ley y la prdctica de
estados y agencias internacionales tal como UNICEF y UNHCR
23. Serviio de Migraci6u y Naturalizaci6n, La Hoja del hecho: los EE. UU. La Norma del Refugio
y el Refugiado, (visitadoel 17 de enero, 2000) <www.ins.usdoj.gov> Los EE.UU. Pigina de Internet del
Servicio de Migraci6n y Naturalizaci6n.
24. Id.
25. Id.
26. Servicio de Migraci6n y Naturalizaci6n, La Declaracidn de Miembro de una Comisi6n Doris
Meissner: ENI la Decisi6n en el Caso de Elidn Gonzalez. (visitado 17 de enero, 2000)<www.ins.usdoj.gov>
Los EE.UU. (Pigina de Internet del Departmento de Justicia).
27. Guy S. Goodwin-Gill, Los Menores del Refugiado de Unaccompanied, 3 INT'L J. OF
CHILDREN'S RIGHTS 405 (1995).
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Aunque un estado, por ejemplo los Estados Unidos o Cuba, no son
signatarios a un tratado especffico que regule el derecho de los nifios o derechos
humanos en cuanto a eso no significa que el estado no serg obligado. Puede ser
obligado por el derecho intemacional de costumbre. Aunque los estados
pueden acabar siendo signatarios a ciertos tratados que regulan estos asuntos,
la iltima autoridad estA con el estado individual donde alguien busca la entrada.
Una inspecci6n de la autoridad internacional aplica despuds.
A. Las Naciones Unidas y la Convencidn de los Derechos del Niho
Una fuente de la ley intemacional a la protecci6n de nifios refugiados es
la Alta Comisi6n para Refugiados de las Naciones Unidas (UNHCR)
establecida por la Asamblea General bajo el articulo 22 del Fletamento de las
Naciones Unidas.' Esto opera dentro de los estrechos lfimites de la definici6n
de un refugiado que son esos "fuera de sus propios parses, con un temor a la
persecuci6n y [quel no estdn dispuestos a volver."29 A travdz de los afios, el
UNHCR ha proporcionado esa protecci6n para esos fuera de la estrecha
definici6n3 °
La Convenci6n de los Derechos del Nifio en 1.989 usa una p6liza de
"mejores intereses" con el estAndar del tipo de nifio, pero mira tambidn los
derechos y los deberes de la familia y las razones para el desplazamiento en
primer lugar. El articulo no. 5 dice:
[Los estados son solicitados a] respetar las responsabilidades, los
derechos y los deberes de padres o, donde aplicable, los miembros de
la familia o la comunidad extendidas como se proporciona para la
costumbre local, guardianes legales u otras personas legalmente
responsables del nifio, para proporcionar en una manera consistente
con las capacidades que evolucionan del nifio, apropia la direcci6n
y la gufa en el ejercicio por el niflo de los derechos reconocidos en la
31convenci6n presente.
Una provisi6n profunda se encuentra en el artfculo 29, en esta "la
educaci6n no s6lo debe preparar al nifio para la vida responsable en una
sociedad libre, debe ser dirigida tambidn al desarrollo y el respeto a los
derechos humanos y libertades fundamentales .... ." Esta provisi6n es fuerte
28. Id. en 407.
29. Idt
30. Id.
31. Id. en 410.
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en que los nifios tienen el derecho a desarrollar su vida en una sociedad libre
con libertades fundamentales, lo cual es dudoso en Cuba en este momento.32
La Convenci6n discute "las soluciones duraderas" que:
[C]ontribuyen a la sobrevivencia del nifio y el desafrollo,.proteje su
derecho a la vida, proporciona apoyo para padres y guardianes,
mantiene el respeto a la cultura y orfgenes religiosos, proteje al niflo
contra todo tipo de dafio, y asegura el reconocimiento del derecho del
nifto a un nombre, una nacionalidad y una identidad 3'
Estas soluciones duraderas serfan los factores que un tribunal tendria que
considerar para determinar cudl es el mejor inter6s del niflo.
Tambi6n de alta importancia es la protecci6n de la familia. Esto es parte
de la protecci6n del nifto.3' La intenci6n deberia preservar la vida de la familia
y la familia debe recibir la protecci6n especial de la sociedad y el estado. 3' Este
argumento es fuerte para Juan Miguel Gonzilez en Cuba, en que es la
obligaci6n del estado para mantener y proteger la uni6n de la familia. Las
soluciones permanentes deben tomar en consideraci6n -todos los factores,
manteniendo el mejor inter6s del niflo, pero la Convenci6n de los Derechos del
Nifto podria iluminar "la naturaleza dudosa de cualquier soluci6n que puede o
busca 'oficialmente' quitar al nifto del (verdadero o potencial) ambiente de su
familia.136 Estas provisiones son igualmente fuertes para una acci6n por el
padre de Elidn en Cuba.
Hay tambidn derechos del niflo conectados a la Convenci6n de Derechos
del Niflo. El articulo 12, § 1 dice que los partidos "deben asegurar al nifto que
es capaz de formar su propio panorama que el derecho de expresar esos
panoramas libremente en todas las cuestiones afectando al niflo, los panoramas
del nifio dindole el peso debido de acuerdo con la edad y la madurez del
nifio."" La dificultad de esta provisi6n es demostrada por el caso actual en que
Eli~n tiene seis afios de edad, dirigidndonos a la pregunta sobre su abilidad de
expresar sus opiniones acerca de d6nde son sus intereses mejor servidos. Esto
se debe tratar en una manera diferente con respecto a un nifto pequefio. El
estdndar es para un nifto que es capiz de formar sus propias opiniones y esto no
puede ser probable en el caso de Elidn Gonzdlez, debido a su corta edad.
El articulo 12 dice tambi6n en la parte pertinente:
32. Refugee Minors, supra nora 27, en 411.
33. Id. en 412.
34. Id. en 414.
35. Id.
36. Id. en 414.
37. Refugee Minors, supra nora 27, en 415.
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Por este prop6sito, el niflo particularmente debera tener la
oportunidad de ser ofdo en procedimientos judiciales y
administrativos que pudieran afectar al niflo, o directamente, o por un
representante o un cuerpo apropiado, en una manera consistente con
las drdenes procesales de la ley nacional38
Estos articulos ponen bajo el mandato una oportunidad de ser ofdo, por la
representaci6n individual o por la de otro, pero el peso verdadero que estas
provisiones reciben es poco clara en el caso de Elin.
El derecho de ser ofdo es concedido tambi6n al padre. El artfculo 9.2 dice
que "a todas las partes interesadas se les dari una oportunidad de tomar parte
en el procedimiento y de conocer sus opiniones"'39 Una vez mAs esto nos dirige
a la conclusi6n que debe ser imperativo que Juan Miguel Gonz.ez sea incluido
en el procedimiento con respecto a Elifin. Claramente, dentro del Articulo 9.2,
es un derecho protegido para 61 invocar.
El artfcUlo 12.1 tambi6n discute el asunto de la capacidad de formar
opiniones. Expresa que el niflo debe ser capiz de forlmar sus propias opiniones
pero no requiere que el nifio "goze desarrollo completo" porque su opini6n se
considerarl con su edad y la madurez de su mente.' El estdndar del artfculo es
que debemos determinar primero si el nifto esti en una posici6n de tener una
idea referente al asunto, pero no tienen que entender "el espectro completo" de
todos los asuntos.1 Para entender el valor de los sentimientos del nifio, debe
haber la interacci6n y la determinaci6n por un especialista tal como un sic6logo
de nifios "I
El aspecto mAs importante de la provisi6n es que la opini6n del niflo se de
libremente o "sin ninguna presi6n externa o influencia responsable en dafiar la
formaci6n de la opinion original que el niflo posee."43 Esto es casi imposible
en el caso de Eli.n. Con viajes a Disney, un perrito y la matriculaci6n en una
escuela nueva, es dificil de Ilegar a cualquier decisi6n que sea libre de alg6n
nivel de presi6n. Tampoco, nosotros estamos infornados sobre las
conversaciones que Elin tiene con su padre por teldfono para determinar si hay
alguna presi6n de 61. Hay una responsabilidad implicada para asegurar que el
38. Marie-Francoise LAcker-Babel, El Derecho del Nio Para Expresar los Panoramas yparaSer
Ofdo: Una Tentativa Para Interpretar el artfculo 12 de la Convencidn de las Naciones Unidas de los
Derechos del Nino, 3 INT'L J. OF CHILDREN'S RMomTs 391,394 (1995).
39. Id
40. ld. en 397.
41. Article 12, supra nota 38, en 394 (1995
42. Il en 397.
43. Id en 398.
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nifio pueda llegar a una opini6n sin presi6n directa o indirecta y que "ellos no
han recibido informaci6n parcial o condensadas."" Si hay tal influencia:
El juez no considerard la opini6n del nifto si 61 se entera que el nifio
expresa una opini6n influfda por la posici6n de uno de sus padres, o
que las circunstancias bajo las cuales la opini6n es expresada no son
favorables a la libertad de expresi6n (el dnfasis, el temor, la
inhibici6n del nifio).45
Por las situaciones como 6stas, donde es casi imposible Ilegar a una
determinaci6n de los sentimientos del niflo sin algtin nivel de influencia, el
artfculo 12.1 requiere simplemente "la consideraci6n" de la opini6n del nifio y
no que la decisi6n ser! lo que el niflo des6a.' Por lo tanto, con relaci6n a el
caso de Elidn, una declaraci6n hecha por Elidn al Senador Smith de Nuevo
Hampshire sobre la visita de Elidn "Ayddame, Sefior Smith, por favor" no
puede ser considerado altamente 7 Entonces Smith continu6 diciendo "A1 me
dijo que 61 no quiere volver a Cuba." Estas declaraciones no se pueden tomar
de otra manera que para sus usos medios. El Senador Smith no es experto en
sicologia de nifios, ni puede hacer ninguna determinaci6n sin que Eliin est6
entrenado a hacer las declaraciones. Estos tipos de declaraciones no pueden
venir dentro del contexto de esta provisi6n del artfculo 12.
Otro aspecto de la Convenci6n, que es mAs fuerte en relaci6n a los
parientes que desean mantener a EliAn en Miami, es el aspecto procesal del
derecho de ser ofdo. El articulo 12.1 es general pero dice que las partes tienen
la obligaci6n de promover este derecho de ser [oido] sin excluir cualquier
aspecto de la vida del niflo o los autores, las personas y las instituciones que
juegan un papel en su vida."49 Estas salvaguardias procesales deben incluir
alguien a cargo de recibir la opini6n del nifio, las fechas respetadas,
continuaci6n para reunir la opini6n del nifo y el derecho de apelar una
decisi6n.' Pareceria que los parientes en Miami sacan las paradas legales para
proporcionar Elidn su derecho de ser oido, pero es poco claro si ellos utilizan
a los profesionales necesarios para hacer asi, y dindole a Elidn un ambiente
donde pueda expresar sus puntos de vista sin cualquier presi6n. Un asunto
44. Id.
45. Id.
46. Artfculo 12, supra nota 38 en 394 (1995).
47. Elaine De Valle et al., La Protesta Planea Espalda Escalada las Batallas como Legales
Renuevan la Esperanza, El Heraldo de Miami, el 9 de enero de 2000 en Al.
48. Id
49. Lucker-Babel, supra nora 38, en 400.
50. ld. en 401.
restante en esta provisi6n es el papel de Juan Miguel Gonzilez, y este
envolviniento es custionable en que 61 continuamente ha expresado
piblicamente que 61 no tiene intenci6n en venir a los Estados Unidos para
implicarse mas en los procedimientos.
A. La Convenci6n de Hague
La Convenci6n original de Hague que tom6 lugar en 1980 habla sobre las
6rdenes incluidas con respecto a cuando un padre de un pais de signatario se
lleva un nifio al otro estado del signatario para evitar una decisi6n de la
custodia.5" Aunque Cuba no sea un signatario a la Convenci6n del 1996, los
Estados Unidos son, firmando en 1988.52
El Hague es una autoridad de procedimiento basada en el articulo 1 donde su
meta es "asegurar el regreso pronto de niflos llevados ilegalmente y de nifios
retenidos en un Estado signatario."53 El articulo 1 (b) establece que otra meta
es asegurar que los derechos de la custodia y del acceso bajo la ley de algunos
Estados Contratantes se respeten efectivarnente en los otros Estados
Contratantes."'54 Adeni-s, requiere que una Autoridad Central Administrativa
se establezca para tratar con los pedidos entrando y saliendo para el uso de la
Convenci6n a ayudar en ese proceso."
Uno debe probar que el nifio es detenido equivocadamente para que la
Convenci6n sea invocada. El articulo 3 contiene listas de factores que deben
ser comprobados:
La violacion de derechos de la custodia atribuida a una persona, una
instituci6n 6 cualquier otro cuerpo, 6 colectivamente o solo, bajo la ley del
estado en que el nifio era habitualmente un residente inmediatamente antes de
la eliniinaci6n 6 la retenci6n; y en el tiempo de la eliminaci6n o la retenci6n
que esos derechos se ejercitaron verdaderamente, 6 colectivamente 6 solo, o
habrian sido tan ejercitados pero para ]a eliminaci6n o la retenci6n. 56
El concepto de "pre custodia doble" los derechos se usan para determinar
los derechos que surgen fuera del casamniento y se adquiere con anbos padres.'
Estos derechos se condensan cuando "un padre ilegalmente sale del pais con el
51. June Starr, El Campo de Batalla Global: la Cultura y La Custodia lnternacional de Nifio
Disputan en el Fin del Siglo, 15 ARIZ. J. INT'L & COMP. L 791,793-4 (1998).




56. Starr, supra nota 51, en 795.
57. Id.
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niflo, que es la acci6n que constituye la eliminaci6n de la equivocacion. 'S Esta
es la situaci6n que se expresa haber ocurrido por Juan Miguel Gonzdlez, en que
su ex esposa, la madre de Eliin, Elisabeth Brotons, ilegalmente lo sac6 de
Cuba.
El mayor problea en el uso de invocar la Convenci6n de Hague es que
Cuba aparece no ser un signatario al tratado. Habia originalmente veintign
paises originales que firnaron en 1980, los Estados Unidos frmiaron en el 1988,
y otros veinticuatro paises firmaron en 1996 en el cu J Cuba no particip6.59 Si
Cuba hubiera accedido la Convenci6n pudiera ser invocada por otros principios
como la costrumbre intemacional no pudiera vencer el principio que un pafs no
puede ser suceptible a algo que no ha firmado. Simplemente, "el enfoque es en
el nifto y los Estados; ambos Estados tenian que haber firmado la convenci6n
de Hague para que un guardiAn de padre o custodia invoque sus estructuras
institucionales formales."
Pero nuestra indagaci6n no termina allf. Hay las situaciones entre un pais
de signatario de Hague y uno que no es signatario. Una linea especffica de
casos trata con diferencias y disputas culturales implicando la custodia de nifio
sobre la cultura Musulmana y un padre que no es Musulnn. Un aspecto que
se debe considerar, es que hay siete defensas para evitar que un nifo sea
devuelto a su residencia habitual. Una de estas defensas estaria en el caso del
otro padre que consiente o subsiguientemente asiente en la eliminaci6n o la
retenci6n y no ha trafdo la acci6n legal durante un afio.6" Si Cuba fuera un pais
signatario, esto podria ser posiblemente una defensa que hubiera sido usada ya
por la familia buscando custodia en Miami. Pero como Cuba no es un
signatario, estas siete defensas se creen inaplicables, a la posici6n de Juan
Miguel GonzAlez.
Actualmente, en ningfin caso de Hague, no s6lo hacen las defensas no
aplicables, pero el nifo no tiene representaci6n ni voz en el procedimiento.62
Los partidos a la disputa en el caso de EliAn serdan su padre y la madre, pero
como su madre falleci6, la familia en Miami pide esa posici6n. La tendencia
actual en el derecho intemacional deberA permitir la entrada del nifo. "En la
61tima d6cada, la comunidad internacional ha comenzado a reconocer que nifios
58. id.
59. Id. en 794 (quoting La Convenci6n de Hague en el Derecho Internacional Privado, la
Convenci6n en los Aspectos Civiles del Nifdo Secuestros Internacionales,, Oct. 6,1980, en art. 4,19 LLM.
1501, art. 4).
60. d en797 (1998).
61. Starr, supra nota 5 1, en 808.
62. Id.
tienen derechos civfles y humanos y no son meramente apdndices- de sus
padres."63
Ahora, cuando un padre de un pais que no pertenece a Hague es implicado,
los jueces americanos tienden a considerar el pals como un estado bajo la ley
federal de los Estados Unidos invocando el Acto Uniforme de la Jurisdicci6n
de la Custodia del Nifo y el Acto de Secuestro Parental." Invocando estas dos
leyes federales dom6sticas son las ventajas del padre que no pertenece a un pais
del Hague.
Cudndo los tribunales interpretan el pals extranjero como un estado
significa que: (1) el nifo es devuelto al pais y el lugar de su "residencia
habitual" a pesar de cualquier circumstancias atenuante como las defensas de
Hague que pueden existir, o (2) el tribunal americano acepta que la batalla de
custodia se presente en un pas que no pertenece a Hague y accediendo a su
jurisdici6n.65
Asi un padre de un pais que no es signatario tal como Cuba, tiene una
ventaja sobre la familia de Miami ante el tribunal federal de los Estados
Unidos.
La Convenci6n de Hague debe ser considerada como s6lo un instrumento
de procedimiento para determinar donde la disputa verdadera de custodia debe
suceder. Bajo la Convenci6n de Hague, la disputa de la custodia se debe
presentar en "el pais y la comunidad que constituyeron la 'residencia habitual'
del nifio." 66 Esta determinaci6n no mira a la disputa de la custodia, la calidad
del cuidado que el nifio estarfa recibiendo pero cr6a el "status quo" de lo que
ocurri6 antes del secuestro del nifio.617 Invocar estas provisiones significaria un
regres6 inmediato de Eliin a su padre y cualquier desaffo reunirfa el fracaso
deprimente en un tribunal cubano.
La imperfecion ns grande en el uso de esta Convenci6n es la falta de la
apariencia de derechos del niflo. Los mej ores intereses del nifio no son tornados
en cuenta, siendo ns favorable para el padre de Eli~n que para sus parientes
de Miami. Esta filosoffa estA en directa contradicci6n con la Convenci6n de los
Derechos del Nifio que deletr6a las normas y los derechos especificos que el
nifio tiene. Sin an discutir los problemas del conflicto de leyes entre
intemacional, federal y la ley del estado, las filosoffas gobernando la autoridad
intemacional que gobierna a ellos mismos se contradicen el uno al otro,
haciendo asi la situaci6n de Elin aun rids confusa.
63. Id. en 795.
64. Id. en 808.
65. Id. (quoting Hosain v. Malik, 108 Md. App. 284 (Md. Ct. Spec. App. 1996) and In reMarriage
of Laila Adeeb Sawaya, 182 Cal. App. 3d 1018 (Ct. App. 1986)).
66. Starr, supra nota 51, en 828.
67. Id.
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1m. Los ESTADOS UNIDOS: LEGISLACION DOMESTICA PROMULGA LA
CONVENCI6N DE HAGUE
A. El Acto de los.Remedios Internacionales del Nifio Secuestrado
El Acto de los Remedios Internacionales del Nifo Secuestrado Titulo 42
U.S.C. § 11601 a continuacion (ICARA), es el acto dom6stico que "unifica" la
ley de los Estados Unidos a la Convenci6n de Hague.6 "ICARA autoriza las
partes procurando imponer los derechos bajo la Convenci6n a registrar una
petici6n en un tribunal de lajurisdicci6n apropiada en el lugar donde el nifio se
localiza." '69 El estado y los tribunales federales tienen la jurisdicci6n
concurrente para oir una petici6n, pero si la retenci6n incorrecta ocurre es el
Acto de la Prevenci6n del Secuestro Parental de 1980 que es invocada.
En el 27 de julio de 1999 una acci6n fue introducida en el Tribunal del
Distrito de Estados Unidos, el Distrito Sur de la Florida en Pesin v. Rodriguez,
bajo ICARA y la Convenci6n de Hague en los Aspectos Civiles del Secuestro
Internacional del Nifio.7 Los hechos de la disputa eran que un padre trajo la
acci6n en contra de la esposa "que retuvo a sus dos nifios en los Estados
Unidos, y que los nifios deben por lo tanto ser devueltos a su 'residencia
habitual' de Venezuela."'M La esposa contendia que la residencia habitual de
los nifios era los Estados Unidos, que el padre no ejercitaba la custodia en el
tiempo de la detencion injusta, y que el padre asinti6 a la residencia de los nifios
en los Estados Unidos.72 El tribunal decidi6 que el padre habia establecido un
caso de retenci6n injusta y que los nifios deben volver a su residencia habitual
en Venezuela. El tribunal encontr6 que la residencia habitual era Venezuela y
la retenci6n de la esposa sobre los nifios estaba en violaci6n de la ley
venezolana y que el padre ejercitaba la custodia en el tiempo de la retenci6n
injusta.73 El tribunal encontr6 tambi~n que el padre no asinti6 a la retenci6n de
la esposa sobre los nifios en los Estados Unidos.74
En las situaciones donde hay una petici6n para el regreso de los nifios en
el tribunal del estado y otro es archivado subsiguientemente en el tribunal
federal, este tribunal expres6 que el tribunal federal del distrito tuvo la
68. Id. en 800 (1998).
69. Id
70. Pesin v. Rodriguez, No. 99-6962, 1999 WL 1249760, en *1 (S.D. Fla. Dec. 16, 1999).
71. Venezuela era un signatario a la Convenci6n de Hague en los segundos pafses de los
veinticuatro que firmaron en 1996. Starr, supra nota 51,791 n.14 (1998).




jurisdicci6n.75 Adicionalmente bajo ICARA, "una persona puede registrar una
petici6n para el regreso de un nifio en cualquier tribunal autorizado para
ejercitar lajurisdicci6n en el lugar donde el nifio se localiza en el momento que
la petici6n es registrada." '76 S61o el reclamno del secuestro, no la disputa
verdadera de custodia se puede decidir bajo ICARA."7
Para mostrar la retenci6n injusta la petici6n debe mostrar lo siguiente por
una preponderancia de la evidencia: (1) la residencia habitual de los nifios
"inmediatamente antes" la fecha de la retenci6n pretendida era donde el nifio
esta ahora; (2) la retenci6n estA en la infracci6n de la ley [venezolana], y; (3)
el solicitante ejercitaba la custodia del nifio en el tiempo de la supuesta
retenci6n injusta.'8 La residencia habitual en este caso probablemente no
justifica la discusi6n porque es bastante aparente que la residencia habitual de
Eliln es Cuba. Aqui, no hay el conocimiento ptiblico si no habia una custodia
conjunta en el caso de Elidn. Si habfa, y expres6 que la madre de Elin no lo
podrfa sacar de Cuba sin el permiso de Juan Miguel, ella puede haber violado
verdaderamente la ley cubana. Por lo tanto, la retenci6n de Elidn por sus
parientes en Miami, podrfa ser una violacion de la ley cubana. Para determinar
si el padre ejercitaba la custodia del nifio, el estAndar identificado era cuando
"tal padre con los derechos de la custodia mantienen, o procuran mantener,
ningfin tipo de contacto regular con su nifio."79 Esto se determin6 en la decision
de la INS.)
Los derechos de la custodia pueden surgir bajo tres diferentes mecanismos
operativos. (1) por la operaci6n de la ley; (2) por la decisi6n judicial o
administrativa, o; (3) un acuerdo del efecto legal que tiene bajo la ley de ese
estado.8 A menos que hay un claro abandono del nifio y el padre tiene los
derechos vilidos de la custodia en el pais de residencia habitual, un tribunal
estarfa forzado a encontrar que eso no se habfa ejercido.82 Este asunto parece
haber sido resuelto ya por la INS.Con respecto al asunto del asentimiento, el uso de esta defensa "debe ser
mostrado por la preponderancia de la evidencia que el solicitante consinti6
subsiguientemente a que los nifios permanecen en los Estados Unidos."83 El
asentimiento debe ser un "acto o declaraci6n con la formalidad necesaria, tal
75. Id en *5 (citing Lops v. Lops, 140 F.3d 927, 934-42 (11 th Cir. 1998)).
76. Pesin, 1999 WL 1249760, en *5.
77. Id. (quoting El artlculo 19 de la Convenci6n de Hague y Tltulo 42 U.S.C. § 11601(b)).
78. Id. (citing El arte de la Convenci6n de Hague. 3).
79. Id. (quoting Friedrich v. Friedrich, 78 F. 3d 1060 (6 Cr. 1996)).
80. DeYoung & Pressley, supra nota 2.
81. Pesin, 1999 WL 1249760, en *9.
82. Id. (quoting Friedrich v. Friedrich, 78 F.3d 1060, 1066 (6th Cir. 1996).
83. Id. (citing El arte de la Convenci6n de Hague. 13 (un) y Tftulo 42 U.S.C. § 11603(e)(2)(B)).
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como testimonio en un procediniento judicial; una declaraci6n escrita de
derechos; o una actitud s6lida del asentimiento sobre un perfodo de tiempo
significativo."'  "El asentimiento subsiguiente requiere rwAs que una
declaraci6n aislada a una tercera parte. Cada una de las palabras y las acciones
de un padre durante la separaci6n no deberia ser analizado para una posible
renuncia de derechos de custodia."85 El tribunal de Friedrich,86 encontr6 que
la naturaleza secreta que rod6a las circunstancias en que la esposa se fue con
los nifios es "extremadamente fuerte" la evidencia que el esposo no habria
consentido al traslado de los nifios." Finalmente, con respecto al asentimiento,
es una pregunta de la intenci6n subjetiva verdadera del padre que le han hecho
mal no de la percepci6n exterior de sus intenciones."' 8  Estas 6rdenes son
bastante claras en que el padre de Elidn ha dado a conocer al mundo que il
busca el regreso de Elin, ninguna cuesti6n lo que las implicaciones polfticas
no son de si 61 es libre para expresar su mente. La ley parece bastante clara en
que 61 debe manifestar esto con algtin nivel de formalidad y que las
declaraciones a la familia no deberin reunir bastante este estindar8 9 El padre
ni ha dado ninguna manifestaci6n escrita de renunciacion de derechos o
transmitido una actitud s6lida del asentirniento sobre un periodo de tiempo
significativo. i1 ha usado la atenci6n mundial para decir exactarnente lo
contrario.
Otra defensa bajo ICARA es eso de grave riesgo. El articulo 13 (b) dice
que un "tribunal puede ordenar el regreso de un nifto que ha sido injustamente
quitado o retenido si hay grave riesgo que su regreso expondria el nifio a dafio
fisico o sicol6gico." La 6nica evidencia que se podria admitir era que con
respecto al los alrededores del nifo que el nifio, seria devuelto y las calidades
bisicas de personas ahf.9' Los argumentos bajo esta excepci6n para los
parientes de Elitn en Miami serian tenues a los tribunales "han encontrado que
el total casos que la excepci6n no aplic6."'
84. Id (quoting Friedfich v. Friedrich, 78 F.3d en 1070 (6th Cir. 1996).
85. Id. (citing Wanninger v. Wanninger, 850 F. Supp. 78, 81-82 (D. Mass. 1994)).
86. Friedrich v. Friedrich, 78 F.3d 1060 (6th Cir. 1996).
87. Pesin, 1999 WL 1249760, en *9.
88. Id. (citing Re H and Others, (1997) 2 W.L.R. 563, 573B, Friedrich v. Friedrich, 78 F. 3d en
1060 (6th Cir. 1996), Wanninger v. Wanninger, 850 F. Supp. A 78 (D. Mass. 1994), and Horlander v.
Horlander, 1992 Bull. Civ. I, No 91-18.177).
89. El Chico Cubano Gasta las Vacaciones en Los Estados Unidos (visitado el 2 de enero de
2000) <www.msnbc.com/Iocal>.
90. Scott M. Smith, La anotaci6n, La construccidn y ia Aplicaci6n de Remedios Internacionales




Este caso se puede distinguir de la situaci6n de Eli n en varias maneras.
La primera diferencia es que ambos los Estados Unidos y Venezuela eran
signatarios a la Convenci6n de Hague mientras Cuba no lo es. Ambos padres
estaban luchando vivos para la custodia del nifio, mientras la madre de Eli~n
esta fallecida y no hay documentaci6n para otorgar testamento pfiblicamente
conocida que transmite lo que deseaba. En los casos especificos que han sido
expresados por la familia y politicos hay la evidencia que Juan Miguel
Gonzalez sabia del viaje decisivo, pero no pueden decir tal a causa del r6gimen
comunista opresivo de Cuba.93 Desgraciadamente pareceria que esta evidencia
nueva tendria que ser muy compulsiva para superar el estndar establecido para
reunir "el asentimiento." Bajo ICARA, pareceria que Juan Miguel Gonzilez
tiene un caso muy fuerte, en que las defensas tipicas bajo la Convenci6n de
Hague, inclusive el asentimiento, no se podrian invocar ya que Cuba no es un
signatario a la Convenci6n.
B. El Acto Uniforme de la Jurisdicci6n de la Custodia del Nio
El Acto Uniforme de la Jurisdicci6n de la Custodia del Nifio (abreviado
UCCJA) fu6 adoptado por cuarenta y siete estados en 1981 para el prop6sito de
prevenir el secuestro de sus nifios por sus padres y llevarlos a un estado donde
ellos pueden obtener una mejor decisi6n en una disputa de custodia de nifio.
Antes de el acto, los padres que secuestraban a sus nifios tenian una muy buena
oportunidad de obtener la custodia porque los tribunales tenian la autoridad de
autorizar la custodia simplemente basado en la presencia fisica de los padres en
un estado con el nifio.95 Cuando el UCCJA fue enactado el enfoque primario
era prevenir que esto ocurriera por: "los estindares con respecto al derecho del
estado para hacer una determinaci6n de la custodia, limitar el derecho de
tribunales de estado para modificar las 6rdenes de la custodia del estado y
reconocimiento requerido y la aplicaci6n de 6rdenes de custodia en otros
estados." ' El mecanismo para hacer esto era que el juicio de la custodia debia
ser ofdo en el estado del nifio y se piensa que es la jurisdicci6n con la mayoria
de informaci6n con respecto al nifio.9'
"En 1997, una mayoria de los estados de los Estados Unidos habian
expresado que el UCCJA se podria extender para aplicar al secuestro
93. Luisa Yanez y Jos6 Dante Parra Herrera, Cubano Chico'Padre de s Permiti6 Viaje a EE. UU.,
Senador Dice, El Centinela del Sol, el 9 de enero de 2000 en Al.
94. Staff supra nota 51, en 801.
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internacional del nifio."g  El UCCJA tuvo una provisi6n especifica, las
Aplicaciones Intemacionales, si eso es' decretado por un estado harfa el Acto
aplicable a el secuestro intemacional. 9 Seis estados han expresado que ese
estado no iguala el pals extranjero incluyendo: Missouri, Ohio, Oregon, Nuevo
M6xico, Dakota del Sur e Indiana tomar una modificaci6n algo hfrida de
permitir de enfoque si el nifio es probable de ser movido fuera de los Estados
Unidos, los tribunales pueden modificar el acuerdo extranjero de la custodia.0
En el caso de Eli~n, ya que la Florida no se identifica como un estado que
rechaza esta noci6n, es probable que la ley del estado de la Florida considere
un estado para incluir un pafs extranjero la aplicaci6n y por lo tanto requerirfa
una custodia que oye para ocurrir en el estado de hogar del nifio, Cuba.
C. El Acto de la Prevencidn del Secuestro Parental del 1980 y el Acto
Internacional del Crimen del Secuestro Parental del 1993
Para Ilenar los espacios en el UCCJA y requerir el respeto entre estados
formando parte del acuerdo del custodia del nifio, el Acto de la Prevenci6n del
Secuestro Parental, (PKPA) del 1980 fue redactado y fue pasado.' °' El Acto,
la Secci6n 8 del Titulo 28 U.S.C. § 1738(A), requiere a todo expresa UCCJA y
los que no pertenecen al UCCJA para respetar el divorcio de este grupo y la
custodia decreta si ellos son hechos en la conformidad con criterios federales
jurisdiccionales.'" Los estados deben imponer, no deben modificar las
determinaciones de la custodia del nifio hechas por tribunales de estados de este
grupo. °3 El PKPA pone ain una prioridad en un estado de hogar decreta sobre
uno hecho por un estado con una conecci6n significativa al nifto." De esta
manera, cualquier custodia decreta que puede existir en Cuba hace sobresalirse
una custodia de conceder y gobemar el tribunal del estado de la familia de Elign
en Miami.
Otro aspecto interesante del PKPA es que simplemente porque un nifio
est1 ausente de un estado, un tribunal no esta impedido de la actuaci6n a la
custodia del nifio. °s Adicionalmente, una acci6n en un estado de hogar, podria
98. Id
99. June Starr, El Campo de batalla Global: la Cultura y "la Custodia Internacional de Nifo





104. Starr, supra nota 51, en 803.
105. Id. en 804.
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impedir el procedimiento "de ser trafdo posterior o continuado en un estado
diferente." t' 0
Con respecto a Juan Miguel GonzAlez, bajo la ley de Estados Unidos, un
decreto cubano concediendo la custodia de Elin sobre 61, ;se tendria que
honorar y la custodia que oye tendria que suceder en Cuba.
.Semejante at PKPA, en 1993, el Congreso decret6 el Acto Internacional
del Crimen del Secuestro Parental (IPKCA) de 1993, que enfoc6 a cerrar el
espacio de cuando un nifto es secuestrado a un pais que no pertenece a la
Convenci6n de Hague."°7 El Acto es aplicable en las situaciones donde un nifto
se saca de los Estados Unidos o un nifio se retiene fuera de los Estados Unidos
con la intenci6n de obstruir el ejercicio licito de derechos parentales. " Aunque
este acto parezca haber limitado mucho la aplicabilidad en el caso de Eli~n
GonzAlez, es no menos importante notar que la legislacion dom6stica de los
Estados Unidos procura dirigir el asunto sobre secuestros en un contexto
internacional.
Aunque legalmente no se haya establecido que la madre de Elifn
verdaderamente secuestr6 a Elin, sin el consentimiento de Juan Miguel
GonzAIez, una inspecci6n de la ley aplicable es pertinente para determinar si 61
trae verdaderamente una acci6n, lo que el resultado probable seri. Parecerfa
que la prueba al refute tal una acci6n serfa dificil en que la madre de Elifin estA
ahora fallecida y que GonzAlez puede tener verdaderamente un reclamo bajo
algunos de estos Actos.
D. Otro Control de la Autoridad Internacional
Hay otras fuentes que proporciona la gufa y la autoridad con respecto a la
custodia de Eliin GonzAlez inctuyendo resoluciones de las Naciones Unidas.
En tal resoluci6n es que se adopt6 los Principios que Relacionan a la Protecci6n
y el Bienestar de Nifios, con la Referencia Especial Para Fomentar la
Colocaci6n y la Adopci6n. 9 La secci6n U.N. emarcara las metas de la
Resoluci6n incluyendo: "la prioridad alta a la familia y la protecci6n a la
infancia, la consideraci6n suprema de los mejores intereses del nifio, las
necesidades para el carifio y el derecho a la seguridad, la garantia de un nombre,
una nacionalidad y un representante legal para el nifio."" La Resoluci6n
106. Id
107. Id. en 807.
108. ld. en 805.
109. ADOPTARGENERALDERESOLUCI6NDEASAMBLEALADEARACI6N EN PRINCIPIOSSOCIAIES
Y LEGALES QUE RELACIONAN A LA PROTEccI6N Y EL BIENESTAR DE NtRoS, CON IA REFERENciA ESPECIAL
FOMENTAR LA COLOCACI(N Y LA ADOPCI6N, EL 3 DE DICIEMERE DE, 1986, 26 1L.M. 1096,(1986)
[hereinafter La Resolucidn en la Proteccin y el Bienestar de Nios].
110. Id.en 1097.
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reafirma tambi6n el Principio 6 de la Declaraci6n de los Derechos del Nifuo, que
expresa que "el nifto iri, donde sea posible, crecer entre el cuidado y bajo la
responsabilidad de sus padres y, de todos modos, en una atm6sfera de carifio y
de la moraleja y la seguridad material.'
La secci6n A, de el Artfculo 3 dice explicitamente, "La primera prioridad
para un nifio deberi ser cuidada por sus propios padres."'12 El articulo 4 dice,
"Cuindo los cuidados por los padres del nifio estn indisponibles o
inadecuados, el cuidado por parientes de los padres del nifio, por otro substituto
- fornenta o adoptivo - la familia o, si es necesario, debe ser considerado por
una instituci6n apropiada.""' 3 El articulo 5 dice, en total cuestiones
relacionandas a la colocaci6n de un nifio fuera del cuidado de la posesion de los
nifios por los padres, los mejores intereses del nifio, particularmente su
necesidad de carifio y el derecho a la seguridad y el cuidado continuo, debe ser
la consideraci6n suprema."' 4 Estas provisiones asf afirman el argumento fuerte
de Juan Miguel GonzAlez y es el argumento fuerte para el regreso de Elidn.
La secci6n B de la provisi6n relaciona para "fomentar el cuidado pero
tambi6n explicitamente los estados en el Articulo 11, Fomenta el cuidado de la
familia, aunque temporalmente la naturaleza, puede continuar, si es necesario,
hasta que la edad adulta pero no debe impedir ni antes de regresar al nifio a la
poseci6n de los padres sin adopci6n."' 5 El articulo 12, los mandatos que
procede considerando fomenta la colocaci6n del cuidado, los padres del nifio
"deben ser implicado apropiadamente. ' 16 El articulo 19, expresa los aspectos
procesales de las provisiones en eso "las normas se deben establecer y las leyes
decretadas, donde necesario, para la prohibici6n de secuestro y de cualquier
otro acto para la colocaci6n ilicita de nifios." 7
Aunque estas provisiones probablemente no se utilicen extensamente, lo
que ellos indican es una predisposici6n fuerte de las Naciones Unidas para
colocar al nifio con los padres naturales. Se puede implicar tambi~n que
ninguna acci6n sucederg a menos que los padres sedn implicados y que la
resoluci6n sugiera que las naciones invoquen las provisiones dentro de su
seguimiento domstico sobre las leyes de estos objetivos, que los Estados
Unidos ha hecho que los parientes de Elidn en Miami encuentren obstaculos en
que segtin implican estas provisiones indican que los mejores intereses del nifio
son por omisi6n, la custodia con el padre natural.
111. Id. en1098.
112. Id. en 1099.
113. Id.
114. La Resoluci6n en la Protecci6n y el Bienestar de Niflos, supra nota 109, en 1099.
115. ld. en llO0.
116. Id.
117. Id en 1101.
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IV. CONCLUSION
Uno tiene que meramente recoger el peri6dico o prender el CNN para
conocer acerca de la tragedia de Eliin Gonzhlez. El pensamiento de un nifio de
cinco afios de edad flotando en un salvavida por dos dias y ser rescatado en el
mar por pescadores en el dia cuando los Estados Unidos celebra un dia de
Accion de Gracias es doloroso. La comprensi6n que su madre y padrastro se
ahogaron en el peligroso viaje, es an ms doloroso y saber que 61 estA con
parientes, pero sin su padre trie poco consuelo. No importa en qud lado una
persona esti en esta tragedia, pero lo que permanece dificil es el apuro y
analizar la situaci6n dentro del contexto de la ley.
La ley del estado en el asunto parece bastante clara con tal de que la
custodia deba ser negada al padre natural s6lo cumndo tal custodia, es
perjudicial al bienestar del nifio."' El derecho internacional bajo varias
autoridades parece indicar una predisposici6n para colocar al nifio con terceros
a menos que el padre no sea bueno. El derecho internacional parece adn rnms
influenciado hacia un padre que busca la custodia de un pafs que no es
signatario al Hague en que las muchas defensas no se pueden invocar. Otras
fuentes de derecho federal y del derecho internacional parecen resonar la misma
premisa, pero lo que permanece es la necesidad de Juan Miguel Gonzdlez de
traer una acci6n de recuperaci6n en un tribunal de Estados Unidos que si 61 hard
eso o no, no esta claro.
Una cosa que todo esos que tienen conocimiento del asunto pueden
asegurar, es que el debate politico continuari. Las acusaciones acerca de la
madre y del padrastro de Elihn continuarin, pero este tipo de hacer campafia del
regimen de Castro no servirl ningun prop6sito productivo en el desarrollo de
Eliin.119 Mientras las acusaciones de Castro vuelan, los parientes de Eliin en
Miami contindaran dindole obsequios, un perrito nuevo y un viaje a Disney.
Una perspectiva de Elidn sobre los asuntos que rod6an su apuro no puede ser
imparciales cuando la familia no proporciona un ambiente donde 61 puede hacer
las elecciones que no son presionadas por los artfculos de prioridad en la vida
de un nifio de seis afios de edad. Ambas partes continfian invocando el uso de
propaganda y posesiones materiales para tratar de presionar aquellos que toman
las decisiones.
Esta situaci6n Hega a ser adn ms complicada por el envolvimiento de
tales entidades como el Congreso de Estados Unidos, por politicos anti-
castristas tal como Dan Burton y Jesse Helms, co-autores del Acto de Helms-
118. In re the Marriage of Carter Robert Matzen y Judy C. Matzen, 600 So. 2d 487, 488 (Fla. 1st
DCA 1992), quoting In re Guardianship of D.A. McW., 460 So. 2d 368, 370 (Fla. 1984).
119. Antonio Paneque Brizuelas, El Viaje en Que se Tom6 Fue Organizado por un Criminal,
Granma la Edici6n Digital Internacional, (visitado el 2 de enero de 2000) <www.granmna.cu>.
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Burton sobre las relaciones econ6micas con Cuba. El envolvimiento del
Concilio de Estados Unidos de Iglesias en la situaci6n complica la situaci6n
ademnAs potencialmente agregar las implicaciones religiosas a un debate polftico
que esta basado en la ley." ° Afortunadamente, estas implicaciones religiosas
se han disminuido en el circo de la atenci6n de los medios que roddan la
situaci6n.
Las protestas por la poderosa comunidad en Miami del exilio anti-castrista
han trabajado en situaciones a casi cerrad6n abajo la ciudad. Las protestas en
Cuba aumentan y se enojan ms." Los polifticos locales en Miami utilizan sus
relaciones Washington para luchar para que Elifn permanezca en los Estados
Unidos. Castro continia fingiendo para atraer la atenci6n de Estados Unidos
otra vez, a las normas del problema que existe con relaci6n a las norma mas
grande de migraci6n. Mientras todo esto ocurre, Juan Miguel Gonzilez, por
razones desconocidas, ha iniciado el procedimiento legal informal en obtener
el regreso de su hijo. Si eso es porque 61 vive baja un regimen comunista
opresivo o simplemente a desechos la necesidad de tomar parte en los Estados
Unidos el proceso legal para asegurar la custodia de su hijo, nosotros como
intrusos, s6lo podemos especular. Una cosa en este mar de la incertidumbre
permanece cierto, y eso es que el perdedor es Eli~.n GonzAlez.
V. ACTOS DESDE MARZO 22,2000
Marzo 21, 2000, El juez del distrito federal K. Michael Moore, fall6 a
favor del Fiscal General de los Estados Unidos, Janet Reno, en una petici6n
para terminar el caso, rechazando la demanda entablada en favor de Eliin
GonzAlez, por lIAzaro GonzAlez, su tio bisabuelo. La petici6n para terminar el
caso mantuvo la decision de Janet Reno12 2 en que ella no abuso de su discreci6n
en ordenar el regreso de Eli.n a Cuba y la decisi6n que s6lo el papA del nifto
puede hablar por 61, fue determinada como la ley aplicable. 123 Mientras que los
argumentos presentados a nombre de EliAn fueron mayormente basados en la
teoria de que los derechos procesales de Eliin fueron negados, la Corte
encontr6 que estos derechos no fueron violados por la acci6n de Reno.U La
Corte no encontr6 abuso de discreci6n en su pane y las decisiones tomadas por
ella son de acuerdo a los estatutos y discreci6n delegada por el congreso.1 Z La
120. Tom Gibb, Churches Back Cuban Boy's Return, The Guardian, 5 de enero, 2000, en 16.
121. La Pmnsa Asociada, Las Protestas en Cuba se Enwjan como EE. UU. Falla de Volver Elidn,
El Poste de la Playa de Palna, el 16 de enero de 2000, 2A.
122. Staletovich, supra nota 1.
123. LAzar Gonzilez v. Janet Reno, NO. 00-206-CIV-MOORE, 1, 49, (sentencia sumaria a favor




Corte si fall6 en favor de Eliin en que la Corte del Distrito de Estados Unidos
si teniajurisdicci6n del tema y que Eli n Gonzlez si tenfa derecho a demandar
a travez de Azaro Gonz~lez.11
El gobierno hizo varios argumentos en la teoria de que las decisiones
tomadas estaban bajo la autoridad de decisiones administrativas, la cual era
bastante amplia en este caso. 27 Muchas de las decisiones tomadas por Reno
sobre el proceso, tambi6n estaban exemptas de revisi6n judicial."
En conclusi6n, las decisiones tomadas por Reno fueron mantenidas por ser
hechas dentro de su poder de discreci6n y que los derechos de Eli.n no fueron
violados. La corte encontro que una persona bajo libertad condicionada, o
admitida hasta que el INS ordene su estatus, no tiene derecho a las mismas
protecciones constitucionales que un ciudadano de Estados Unidos.1'
Han habido rumores de que la familia registro una apelacion en la Corte
de Apelaciones de Estados Unidos del Onceavo Circuito, lo cual sera
inevitable. Se desconoce que tan lejos en el sistema judicial de Estados Unidos
llegard este caso, y finalmente, tambi~n se desconoce qu6 tiempo se le permitirA
a Elidn permanecer en los Estados Unidos. En la conclusi6n del Juez Moore
".. . la realidad que cada dia que pasa es otro dia perdido entre Juan Gonzlez
y su hijo, esta corte solo puede esperar que aquellos en cada lado de este pleito,
pongan los intereses de Eli~n Gonzlez sobre todas las cosas."' Esta
esperanza puede que sda la dnica aspiraci6n clara guiando a ambas familias y
las ciudadanos en ambos lados del tema y en ambos lados del estrecho de la
Florida.
126. Id. enll.
127. Id. en 14.
128. Reno, NO. 00-206-CIV-MOORE, en 15.
129. Id. en 35.
130. Id en 49.
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